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Woord vooraf
De kiem van dit boek is een kleine twee decennia geleden ontstaan. In het 
Staatkundig Jaarboek van 1985 verscheen een bijdrage van A.W. Heringa onder 
de fascinerende titel ‘Terug naar af: waarom het begrip een ieder verbindende 
bepalingen van verdragen slechts tot verwarring leidt’. De auteur bepleit hierin 
een gedifferentieerde benadering van de vraag of een verdragsbepaling een ieder 
verbindt. In deze benadering heeft een bepaling van een verdrag een ieder 
verbindende kracht voor zover de toepassing van een wettelijk voorschrift 
onverenigbaar met haar is. Heringa betoogt dat zijn voorstel terugkeert naar het 
systeem dat was vervat in de Grondwet van 1953 en bovendien aansluit bij de 
praktijk vóór de grondwetsherziening van 1953. Voor deze praktijk verwijst hij 
naar geschriften van Erades.
Dit maakte mij nieuwsgierig naar deze geschriften en naar de genese van de 
artikelen 93 en 94 van de Grondwet, die gaan over een ieder verbindende 
bepalingen van verdragen. Kort na de verschijning van de bijdrage van Heringa 
raakte ik als medewerker van de rechtswinkel te Cuijk betrokken bij de 
juridische strijd voor gelijke rechten van mannen en vrouwen in het 
socialezekerheidsrecht. Het viel mij toen op dat het voorstel van Heringa een 
opmerkelijke gelijkenis vertoonde met de rechtspraak van het Hof van Justitie 
van de EG over de inroepbaarheid van EG-richtlijnen. Zo ontstond het 
voornemen om enkele maanden te spenderen aan een nader onderzoek naar de 
artikelen 93 en 94. Enkele maanden zijn velejaren geworden.
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aangevangen liefhebberij te laten uitgroeien tot dit boek. Prof. mr. C.A.J.M. 
Kortmann was voor mij de ideale promotor. De deur van prof. mr. P.P.T. 
Bovend'Eert stond steeds open voor vragen over staatsrecht, onderwijs en 
facultaire politiek. Van hem en de andere leden van de manuscriptcommissie, 
prof. mr. drs. W.J.M. van Genügten en prof. mr. drs. B.P. Vermeulen, heb ik 
waar-devolle opmerkingen over het manuscript ontvangen. Dr. mr. M.S.C. 
Bakker wees mij op het belang van het archief van KVP-voorman Romme voor 
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Zonder de vriendschap van mr. Mare Viering zou dit boek nimmer het licht 
hebben gezien. Zijn echtgenote, mr. Rian de Jong, dank ik voor de warme 
belangstelling die zij steeds aan de dag heeft gelegd voor mijn geschrijf en mijn
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H o o f d s t u k  I 
Inleiding
1 Onderwerp
1. Toen op 22 juni 1953 de herziene grondwetsbepalingen omtrent de 
buitenlandse betrekkingen in werking traden, kreeg Nederland een van de meest 
volkenrechtsvriendelijke grondwetten van de wereld. Sindsdien bepaalt de 
Grondwet dat de regering de ontwikkeling van de internationale rechtsorde 
bevordert. Zij mag het Koninkrijk zelfs aan een verdrag binden dat van de 
Grondwet afwijkt, mits de kamers van de Staten-Generaal het verdrag van te 
voren met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen hebben 
goedgekeurd. De Grondwet van 1953 legde bovendien uitdrukkelijk vast dat 
verdragen een ieder verbinden, voor zover zij bekend zijn gemaakt. De meest 
opvallende vernieuwing in die Grondwet is de regel dat binnen het Koninkrijk 
geldende wettelijke voorschriften -  waartoe ook de voorschriften van de 
Grondwet behoren -  geen toepassing vinden indien die toepassing niet verenig­
baar is met bekendgemaakte verdragen en besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties. Of het verdrag of het besluit vóór dan wel ná de totstandkoming 
van het wettelijk voorschrift bindend is geworden voor het Koninkrijk, is daarbij 
niet van belang. De Grondwet van 1953 zwijgt over de plaats die het internatio­
naal gewoonterecht in de rechtsorde van het Koninkrijk inneemt. Nog in 1953 
verschijnt er een met trots geschreven artikel over de nieuwe grondwetsbepa­
lingen in het gerenommeerde tijdschrift The American Journal o f International 
Law van de hand van Van Panhuys, die als waarnemend raadadviseur bij het 
ministerie van Buitenlandse Zaken nauw bij hun totstandkoming betrokken is 
geweest. In dit artikel besteedt Van Panhuys wél aandacht aan het internationaal 
gewoonterecht. Hij meent dat er veel voor te zeggen is dat de regel dat 
verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties voorgaan op wettelijke 
voorschriften, analoog geldt voor het internationaal gewoonterecht, hoewel de 
houding van de rechter op dit punt uiteraard zal moeten worden afgewacht.1 
Reeds in 1956 heeft er opnieuw een wijziging van de grondwetsbepalingen over 
de buitenlandse betrekkingen plaats. Zij heet een technische herziening te zijn: 
zij beoogt niet aan de beginselen van de bepalingen te raken, maar slechts 
onvolkomenheden weg te nemen.2 Niettemin is het effect van deze herziening 
dat de Grondwet sinds 1956 beduidend minder volkenrechtsvriendelijk is dan de 
Grondwet van 1953, althans in aanleg, was. Dit is veroorzaakt door het bij de
1 Van Panhuys 1953, p. 557-558.
2 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 3, nr. 4, p. 19, nr. 7, p. 7.
2 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
herziening van 1956 geïntroduceerde begrip een ieder verbindende bepaling. 
Sinds 1956 bepaalt de Grondwet dat bepalingen van verdragen en van besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties, die naar haar inhoud een ieder kunnen 
verbinden, een ieder verbindende kracht hebben nadat zij zijn bekendgemaakt 
(thans artikel 93). Ook bepaalt zij sedertdien dat binnen het Koninkrijk geldende 
wettelijke voorschriften geen toepassing vinden, indien deze toepassing niet 
verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties (thans artikel 94). In het tweede 
Nyugat-arrest van 6 maart 1959 leidde de Hoge Raad uit de grondwets­
herziening van 1956 af dat de Nederlandse rechter sinds het moment van de 
inwerkingtreding van de herziening ‘het Nederlands recht’ noch aan het 
ongeschreven volkenrecht, noch aan niet een ieder verbindende bepalingen van 
verdragen (of van besluiten van volkenrechtelijke organisaties) mocht toetsen.3 
Sinds de herziening van 1956 is de vraag of een bepaling van een verdrag of van 
een besluit van een volkenrechtelijke organisatie een ieder verbindend is, dan 
ook van groot belang. Het antwoord op deze vraag beslist of de bepaling toe­
passing jegens burgers kan vinden en de toepassing van wettelijke voorschriften 
zo nodig opzij zet.
2. Het grondwettelijk begrip een ieder verbindende bepaling wordt gekenmerkt 
door zowel continuïteit als discontinuïteit met het verleden. Dat verdragen 
rechtskracht jegens particulieren hebben, is een zeer oud verschijnsel in het 
Nederlands recht. In zoverre kent het onderwerp van dit boek een eeuwenoude 
traditie. Onder invloed van het aan de Amerikaanse rechtspraak en doctrine 
ontleende begrip self-executing heeft de grondwetsherziening van 1956 echter 
een element aan deze traditie toegevoegd. Sindsdien maakt de Grondwet 
uitdrukkelijk onderscheid tussen bepalingen die een ieder verbinden en 
bepalingen waarvoor dit niet geldt. Dit boek is een studie naar de voor­
geschiedenis, de ratio en de gevolgen van deze tweedeling. De tweedeling is, zo 
zal de conclusie zijn, geen adequaat antwoord op de problemen die zij beoogt te 
voorkomen en kan beter worden opgeheven.
3 HR 6 maart 1959, NJ 1962, 2 (Nyugat II).
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2 A f b a k e n in g
2.1 Besluiten van volkenrechtelijke organisaties
3. Hoewel het begrip een ieder verbindende bepaling zowel voor verdragen als 
voor besluiten van volkenrechtelijke organisaties van belang is, rept de titel van 
dit boek slechts van verdragen. Dit komt niet alleen voort uit de wens de titel 
beknopt te houden, maar ook uit de overweging dat de lezer zich anders 
misschien bekocht voelt. Weliswaar besteedt deze studie ook aandacht aan 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties, maar de nadruk ligt op verdragen. 
Dit hangt samen met het bronnenmateriaal dat aan deze studie ten grondslag ligt. 
Tot aan de voorbereiding van de grondwetsherziening van 1953 is de status van 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties binnen de Nederlandse rechtsorde -  
anders dan de status van verdragen -  geen of nauwelijks voorwerp van 
onderzoek.4 Sedertdien plaatst de Grondwet deze besluiten weliswaar op gelijke 
voet met verdragen, maar dit neemt niet weg dat verreweg de meeste 
jurisprudentie over de artikelen 93 en 94  Gw en hun voorgangers betrekking 
heeft op verdragen. De conclusies die zich uit dit boek laten trekken over het 
begrip een ieder verbindende bepaling, zijn echter gelijkelijk van toepassing op 
verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties.
2.2 EG-recht
4. Het vraagstuk van de rechtstreekse werking van het EG-recht is buiten het 
bestek van dit onderzoek gehouden. In de praktijk zijn de artikelen 93 en 94  Gw 
vooral van belang voor verdragen en besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties die geen deel uitmaken van het communautair recht. Blijkens de 
jurisprudentie van het Hof van Justitie van de EG zijn de regels van het gemeen­
schapsrecht immers een rechtstreekse bron van rechten en verplichtingen voor 
allen die zij betreffen, ongeacht of het om lidstaten of om particulieren gaat. Het 
gemeenschapsrecht kan derhalve ook zonder de tussenkomst van de nationale 
wetgeving rechten en verplichtingen voor particulieren in het leven roepen. 
Bovendien moeten rechtsregels van nationale origine die met gemeenschaps­
rechtelijke bepalingen in strijd zijn, buiten toepassing blijven.5 Het gemeen­
4 In zijn dissertatie over het Nederlandse verdragenrecht uit 1906 noemt Van Eysinga het vraagstuk 
van de internationale regelingen die op een verdrag steunen, maar zelf geen verdrag zijn, een geheel 
onontgonnen terrein (Van Eysinga 1906, p. 3).
5 In de doctrine bestaat geen consensus over de vraag of dit beperkt is tot de gevallen waarin deze 
communautaire bepalingen rechtstreekse werking hebben: Besselink 1996a, p. 169-170 (n.a.v. 
ABRvS 7 juli 1995, AB 1997, 117 (Metten), waar deze vraag ontkennend beantwoord wordt); Eijs- 
bouts, Jans & Vogelaar 2004, p. 222; Prinssen 2004, p. 32-33. Zie echter ook hoofdstuk V nr. 234.
4 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
schapsrecht heeft de artikelen 93 en 94 Gw derhalve niet nodig om -  met 
voorrang op wettelijke voorschriften -  binnen de Nederlandse rechtsorde 
rechtsgevolgen voor particulieren in het leven te roepen.6 Dit wil niet zeggen dat 
het primaire en secundaire gemeenschapsrecht niet door de artikelen 93 en 94 
Gw bestreken wordt.7 De artikelen hebben betrekking op alle verdragen en 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties die bindend zijn voor het Koninkrijk 
der Nederlanden en derhalve ook op communautaire verdragen en besluiten. De 
totstandkomingsgeschiedenis van de grondwetsherzieningen van 1953, 1956 en 
1983 laat daar geen twijfel over bestaan.8 Bij de parlementaire voorbereiding 
van de herziening van 1983 is de vraag of de artikelen 93 en 94 Gw wel 
voldoende ruimte bieden voor de rechtstreekse werking van het gemeenschaps­
recht, zelfs uitdrukkelijk voorwerp van discussie geweest. De regering beant­
woordde haar bevestigend.9 Er is bij die gelegenheid bovendien de verwachting 
uitgesproken dat de Nederlandse rechter zich, wanneer hij van doen heeft met 
verdragen en besluiten die niet tot het gemeenschapschapsrecht behoren, bij de 
uitleg van het begrip een ieder verbindende bepaling eveneens zou laten 
inspireren door de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de rechtstreekse 
werking van communautaire bepalingen.10 Niettemin heeft het leerstuk van de 
rechtstreekse werking van het gemeenschapsrecht in de jurisprudentiële uitleg 
van het begrip een ieder verbindende bepaling geen wezenlijke rol gespeeld. 
Gelet op het feit dat het gemeenschapsrecht uit zichzelf een bron voor rechten en 
verplichtingen binnen de nationale rechtsorde is, is het volstrekt begrijpelijk dat 
de Nederlandse rechter bij de toepassing van bepalingen van EG-recht de 
artikelen 93 en 94 Gw meestal links laat liggen.11 Waar het gaat om andere 
bepalingen van internationaal recht, is de verwachting dat de Nederlandse 
rechter acht zou slaan op de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de 
rechtstreekse werking van het communautair recht, niet of nauwelijks uitgeko­
6 Kapteyn/VerLoren van Themaat 2003, p. 61.
7 Besselink 1996a; Besselink e.a. 2002, p. 30 e.v.
8 Zie voor de totstandkomingsgeschiedenis van (de voorgangers van) de artikelen 93 en 94 Gw 
hoofdstuk IV § 8.
9 Overigens kunnen bepalingen van internationaal recht die zelf -  dus onafhankelijk van de nationale 
rechtsorde -  rechtsgevolgen voor particulieren hebben, mijns inziens ipso facto naar hun inhoud een 
ieder verbinden in de zin van art. 93 Gw.
10 Zie hoofdstuk IV § 8.3.
11 De vroegere Afdeling voor de geschillen van bestuur van de Raad van State heeft enkele malen 
geoordeeld dat een bepaling van een wet in formele zin, gelet op art. 94 Gw, buiten toepassing 
moest worden gelaten wegens onverenigbaarheid met een rechtstreeks werkende bepaling van een 
EEG-richtlijn: AGRvS 6 september 1990, AB 1990, 12; AGRvS 11 november 1991, AB 1992, 50; 
AGRvS 17 februari 1993, AB 1993, 424.
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men.12 Om deze redenen neemt het leerstuk van de rechtstreekse werking van 
het gemeenschapsrecht in deze studie geen prominente plaats in. Voor zover het 
aan de orde komt, is dat zijdelings, ter vergelijking of omdat het leerstuk een rol 
heeft gespeeld bij de voorbereiding van een grondwetsherziening.
3 Structuur
5. Het boek is als volgt opgebouwd. Hoofdstuk II plaatst de artikelen 93 en 94 
Gw in de context van de vraag op welke wijze het internationaal recht in de 
nationale rechtsorde ten uitvoer wordt gelegd. Dit vraagstuk komt zowel in zijn 
algemeenheid als vanuit het perspectief van het constitutioneel recht van het 
Koninkrijk der Nederlanden aan de orde. Het hoofdstuk biedt een inleiding in 
onder andere de begrippen monisme, dualisme, transformatie en adoptie en het 
onderscheid tussen de gelding, de rang en de directe toepasbaarheid van interna- 
tionaalrechtelijke normen in de nationale rechtsorde. Op deze plaats wordt 
eveneens de historische relatie beschreven tussen het in het Amerikaanse recht 
ontwikkelde begrip self-executing en het in de Nederlandse Grondwet 
opgenomen begrip een ieder verbindend.
Anders dan hoofdstuk II, beperken de daarna volgende hoofdstukken zich in 
beginsel tot het Koninkrijk der Nederlanden en het geschreven internationaal 
recht. Hoofdstuk III gaat over de plaats van verdragen in de Nederlandse 
rechtsorde vanaf 1814 tot aan de grondwetsherziening van 1953. Het hoofdstuk 
bevat bouwstenen om te beoordelen in hoeverre het begrip een ieder 
verbindende bepaling zoals dat tegenwoordig in het constitutioneel recht 
functioneert, een voortzetting van het verleden is en in hoeverre het een breuk 
heeft teweeggebracht.
Hoofdstuk IV gaat over de grondwetsherzieningen van 1953, 1956 en 1983. Het 
behandelt onder meer de totstandkomingsgeschiedenis van de bij deze herzie­
ningen gewijzigde bepalingen inzake de buitenlandse betrekkingen, voor zover 
deze geschiedenis van belang is voor het onderwerp van dit boek. Vooral de 
totstandkomingsgeschiedenis van de artikelen 93 en 94 Gw en hun voorlopers in 
de Grondwetten van 1953 en 1956 komt daarbij uitgebreid aan bod.
Hoofdstuk V bespreekt het type bepalingen waarop het onderscheid een ieder 
verbindend/niet een ieder verbindend ziet, de criteria en indicaties aan de hand
12 Fleuren & Viering 2001. Wel heeft de Centrale Raad van Beroep zich in een aantal uitspraken over 
art. 26 IVBPR laten inspireren door de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de inroepbaar­
heid van EEG-richtlijn 79/7 betreffende de geleidelijke tenuitvoerlegging van het beginsel van 
gelijke behandeling van mannen en vrouwen op het gebied van de sociale zekerheid. Zie hoofdstuk 
VIII nr. 316.
6 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
waarvan, met name door de rechter, beoordeeld wordt of een bepaling naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden en de bekendmaking als voorwaarde voor een 
ieder verbindende kracht.
Hoofdstuk VI gaat over de rechtsgevolgen van bepalingen die een ieder 
verbinden, hoofdstuk VII over de rechtsgevolgen en andere juridische effecten 
van bepalingen die niet een ieder verbinden.
Hoofdstuk VIII begint met een aantal conclusies die uit de voorgaande 
beschouwingen getrokken kunnen worden en die een verklaring bieden voor de 
problemen die het begrip een ieder verbindende bepaling oproept. Het hoofdstuk 
bepleit de opheffing van de dichotomie een ieder verbindend/niet een ieder 
verbindend en mondt uit in een model voor de toepassing van verdragen voor 
het geval dat de reikwijdte van de artikelen 93 en 94  Gw niet beperkt zou zijn tot 
bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden.
4  BEGRIPPEN EN TERMEN
6. Dit boek onderscheidt tussen begrippen en termen. Een begrip kan weliswaar 
uitsluitend door middel van een term of uitdrukking -  ik bezig ‘term’ en 
‘uitdrukking’ als synoniemen -  worden aangeduid, maar valt er niet mee samen. 
Verschillende termen kunnen naar hetzelfde begrip verwijzen. Omgekeerd kan 
dezelfde term of uitdrukking naar verschillende begrippen verwijzen, dus 
verschillende betekenissen hebben. Wanneer gesproken wordt over de term of 
uitdrukking zelf, dan staat zij tussen aanhalingstekens. Zo kunnen we zeggen dat 
de uitdrukkingen ‘mens’ en ‘met rede begiftigd dier’ twee termen zijn voor 
hetzelfde begrip, namelijk de mens. Ik ben mij ervan bewust dat het onderscheid 
tussen begrip en term niet altijd scherp te trekken is en soms zelfs arbitrair zal 
zijn, aangezien de taal betekenissen in het leven roept en we slechts via haar 
over betekenissen kunnen spreken en denken. Niettemin is het onderscheid 
onontbeerlijk. Het stelt ons in staat vragen te stellen als: Verwijst de 
Nederlandse term ‘een ieder verbindend’ naar hetzelfde begrip als de 
Amerikaanse term ‘ self-executing’? In welke verschillende betekenissen wordt 
de term ‘rechtstreekse werking’ gebezigd? Is er een verschil tussen het begrip 
direct toepasbaar en het begrip een ieder verbindend? Een aantal begrippen en 
termen die fundamenteel zijn voor deze studie, komt in het volgende hoofdstuk 
aan de orde.
H o o f d st u k  I I
De context: de doorwerking van het volkenrecht in de 
nationale rechtsorde
1 Inleiding
7. Het volkenrecht bevat talloze normen die consequenties hebben -  althans 
behoren te hebben -  voor nationale rechtsorden. Dit hoofdstuk gaat ten eerste 
over de verschillende manieren waarop staten de naleving van het volkenrecht in 
hun interne rechtsorde kunnen verzekeren en ten tweede over de wijze waarop 
het volkenrecht doorwerkt in de rechtsorde van het Koninkrijk der Nederlanden. 
De term ‘doorwerking’ is in dit boek in een overkoepelende betekenis gebezigd. 
In deze betekenis ziet het vraagstuk van de doorwerking van het volkenrecht in 
de nationale rechtsorde op drie vragen: Hebben volkenrechtelijke normen 
interne gelding in de nationale rechtsorde of worden zij op een andere wijze 
uitgevoerd en nageleefd? (§ 2 en 3) Indien volkenrechtelijke normen interne 
gelding hebben, welke rang hebben zij dan ten opzichte van rechtsnormen van 
nationale origine? (§ 4) Indien volkenrechtelijke normen interne gelding hebben, 
in hoeverre kunnen zij dan door bestuurlijke en rechterlijke ambten worden 
toegepast? (§ 5). Dit hoofdstuk plaatst de artikelen 93 en 94 Gw in een volken­
rechtelijk en constitutioneel raamwerk en analyseert het bij dit raamwerk 
behorende begrippenapparaat. Het is bedoeld als een stevige inhoudelijke 
inleiding op de overige hoofdstukken.
2 VERSCHILLENDE IMPLEMENTATIEMETHODEN
8. Staten zijn verplicht het volkenrecht na te leven, ook als dit aanpassingen van 
hun eigen rechtsorde vergt. Zo betitelde het Permanente Hof van Internationale 
Justitie het als een vanzelfsprekend beginsel dat ‘un Etat qui a valablement con­
tracté des obligations internationales est tenu d’apporter à sa législation les 
modifications nécessaires pour assurer l’exécution des engagements pris’.1 Een 
staat kan een schending van zijn volkenrechtelijke verplichtingen niet rechtvaar­
digen met het argument dat zijn nationaal recht nakoming belet.2 Ten aanzien 
van verdragen is dit beginsel gecodificeerd in artikel 27 van het Weens
1 PCIJ 21 februari 1925, Advisory Opinion No. 10 (Exchange of Greek and Turkish Populations), 
Pubi PCIJ, Series B, No. 10, p. 20.
2 Brownlie 2003, p. 34-35; Shaw 2003, p. 124-127.
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Verdragenverdrag (W W ).3 Het algemeen volkenrecht schrijft echter niet voor 
op welke wijze staten hun interne rechtsorde in overeenstemming moeten bren­
gen met de verplichtingen die uit het internationaal recht voortvloeien. De keuze 
van de middelen is in beginsel een aangelegenheid van het nationale recht. Vol­
kenrechtelijk gezien is slechts van belang dát, en niet hóe, een staat zijn ver­
plichtingen nakomt. De vraag naar de doorwerking van het internationaal recht 
in de interne rechtsorde is derhalve -  uitzonderingen daargelaten -  geen vraag 
van volkenrecht, maar van nationaal constitutioneel recht.4
9. In de praktijk hanteren staten verschillende methoden om volkenrechtelijke 
regels in hun interne rechtsorde te implementeren (uit te voeren, door te voeren). 
In veel staten maken volkenrechtelijke normen, zodra zij bindend zijn voor de 
betrokken staat, automatisch deel uit van het aldaar geldende recht. In de meeste 
staten geldt dit in ieder geval voor het internationaal gewoonterecht.5 Waar dit 
systeem eveneens wordt toegepast op verdragen en besluiten van volken­
rechtelijke organisaties, volgt uit het constitutioneel recht veelal dat zij pas 
(bepaalde) rechtsgevolgen in de interne rechtsorde kunnen hebben nadat zij van 
overheidswege zijn gepubliceerd.6 In een aantal staten kan een verdrag of een 
besluit van een volkenrechtelijke organisatie daarentegen alleen via een 
afzonderlijke rechtshandeling in de nationale rechtsorde worden opgenomen of 
verwerkt. Denkbaar is dat de rechtshandeling een wet of een verordening is 
waarin de materiële bepalingen van het verdrag of het besluit woordelijk (al dan 
niet vertaald) zijn opgenomen. Het is echter eenvoudiger om in een wet of 
verordening een bepaling op te nemen die het verdrag of het besluit rechtskracht 
jegens overheidsambten en particulieren verleent.7 Verder is het mogelijk dat de 
inhoud van het verdrag of het besluit niet ongewijzigd wordt overgenomen, 
maar in een passende vorm wordt verwerkt in de bestaande regelgeving. Overi­
gens is ook wanneer een verdrag of een besluit -  automatisch of op grond van 
een afzonderlijke rechtshandeling -  rechtskracht in de interne verhoudingen 
heeft, niet uitgesloten dat de staat bovendien zijn bestaande regelgeving naar 
aanleiding van dit verdrag of besluit wijzigt dan wel aanvult. Of een staat in zijn 
eigen rechtsorde aan zijn volkenrechtelijke verplichtingen voldoet, hangt echter 
niet alleen af van zijn constitutioneel recht en van zijn overige regelgeving, maar 
vooral ook van de houding van zijn administratieve en rechterlijke organen.
3 Verdrag van Wenen inzake het verdragenrecht, Wenen 23 mei 1969, Trb. 1972, 51.
4 O.a.: Binder 1975, p. 290; Verdross & Simma 1984, § 847 en 848; Malanczuk 1997, p. 64.
5 Zie voor een overzicht van West-Europese landen: Wildhaber & Breitenmoser 1988, en in het 
bijzonder voor het Verenigd Koninkrijk: Bridge 1988; Jennings & Watts 1992, p. 56-63; Hunt 
1998, p. 11-13 en 16-17.
6 Zie bijv. art. 49 van de Oostenrijkse grondwet.
7 Zie ook Anzilotti 1929, p. 310. Dit is de praktijk in Italië (Hirsch Ballin 1998, p. 456).
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Door middel van volkenrechtsconforme interpretatie en toepassing van nationaal 
recht kunnen zij er in belangrijke mate toe bijdragen dat de staat zijn volken­
rechtelijke verplichtingen nakomt.
10. Zoals gezegd, laat het algemeen volkenrecht de staten vrij om zelf te bepalen 
hoe zij hun internationale verplichtingen nakomen. Een verdrag kan echter 
nadere voorschriften bevatten over de wijze waarop de partijen hun uit dit 
verdrag voortvloeiende verplichtingen moeten implementeren.8 Soms draagt een 
verdrag de betrokken staten op een wet in te voeren waarvan het de inhoud 
globaal aanduidt. Maar een verdrag kan ook zelf een gedetailleerde regeling 
bevatten die de partijen in hun interne rechtsorde dienen op of over te nemen.9 
Tot deze categorie behoren bijvoorbeeld IPR-verdragen10 en verdragen inzake 
eenvormig privaatrecht. Het is zelfs mogelijk dat bij of krachtens verdrag tot 
stand gekomen normen direct bindend zijn in de interne rechtsorde van de 
betrokken staten. In dit geval is er niet (slechts) sprake van een verplichting deze 
regels interne gelding te verschaffen, maar ontstaat deze gelding krachtens het 
verdrag zelf. Zo bepaalt artikel 249 lid 2 EG dat een verordening ‘rechtstreeks 
toepasselijk’ is in elke Lid-Staat. Later heeft het Hof van Justitie uit dit verdrag 
afgeleid dat al het gemeenschapsrecht deel uitmaakt van de nationale 
rechtsorden en voorrang heeft boven regels van nationaal recht.11
3 In t e r n e  g e l d in g
3.1 Algemeen
3.1.1 Begripsomschrijving
11. Dit boek bezigt de term ‘interne gelding’ steeds in een vaste betekenis. Een 
volkenrechtelijke norm heeft interne gelding in een bepaalde staat indien zij,
8 Sorensen 1968, p. 18; Binder 1975, p. 290-292; Ago 1977, p. 4-8; Matscher 1986, p. 21; Jackson 
1987, p. 154; Partsch 1995, p. 1190; Reuter 1995, p. 22; Holzer 1998, p. 35.
9 Op een dergelijke situatie ziet vermoedelijk het bekende advies van het Permanente Hof van 
Internationale Justitie van 3 maart 1928 (Jurisdiction of the Courts of Danzig), Pubi PCIJ, Series B, 
No. 15. Zie hierover nader hoofdstuk V nr. 201.
10 Zie voor de doorwerking van de Haagse IPR-verdragen in de nationale rechtsorde: Van Loon 1987 
en Van Loon 1993.
11 HvJ EG 5 februari 1963, zaak 26/62, Van Gend & Loos, Jur. 1963, p. 1; HvJ EG 15 juli 1964, zaak 
6/64, Costa/ENEL, Jur. 1964, p. 1199; HvJ EG 17 december 1970, zaak 11/70, Internationale 
Handelsgesellschaft, Jur. 1970, p. 1125; HvJ EG 9 maart 1978, zaak 106/77, Simmenthal II, Jur. 
1978, p. 629; HvJ EG 22 oktober 1998, gevoegde zaken C-10/97 t/m C-22/97, IN. CO. GE ‘90, Jur. 
1998, p. 1-6307.
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zonder inhoudelijke wijziging,12 rechtskracht heeft binnen de rechtsorde van 
deze staat. Wanneer volkenrechtelijke normen interne gelding hebben, dan zijn 
zij, afhankelijk van hun inhoud, tevens verbindend voor de wetgevende, 
besturende en rechtsprekende organen van de staat en voor private (natuurlijke 
of rechts)personen. In navolging van een aantal Duitstalige auteurs gebruik ik de 
term ‘interne gelding’ neutraal, in die zin dat hij niets zegt over de vraag of de 
volkenrechtelijke norm als zodanig of als nationaal recht verbindend is in de 
interne rechtsorde.13 In een aantal landen is of wordt er namelijk getwist over de 
vraag wat nu precies gelding heeft binnen de nationale rechtsorde: zijn dit de 
volkenrechtelijke normen zelf of zijn dit gelijkluidende nationaalrechtelijke 
normen? Deze controverse heeft twee oorzaken. De eerste oorzaak is gelegen in 
de scholenstrijd tussen het dualisme en het monisme, waarover zo aanstonds 
meer, de tweede in de dubbelzinnige wijze waarop de doctrine, de rechtspraak 
of de grondwet de verhouding tussen volkenrecht en nationaal recht soms 
uitdrukt. Een voorbeeld is het Anglo-Amerikaanse adagium dat het internatio­
naal gewoonterecht ‘a part of the law of the land’ is.14 Deze formulering geeft op 
zichzelf geen uitsluitsel over de vraag of het internationaal gewoonterecht als 
zodanig of door omzetting in nationaal recht effect sorteert binnen de eigen 
rechtsorde.15 Dezelfde dubbelzinnigheid kleeft aan enkele grondwetsbepalingen 
die op het adagium zijn geënt.16 Omdat in staten waar volkenrechtelijke normen 
interne gelding hebben, het positieve recht zich soms met beide interpretaties 
laat verenigen,17 is het handig ‘interne gelding’ als overkoepelende term te han­
teren. In dit boek bewijst deze gebruikswijze haar nut vooral in hoofdstuk III.
3.1.2 Dualisme en monisme, transformatie en adoptie
12. De Nederlandse literatuur pleegt staten waarin volkenrechtelijke normen als 
zodanig interne gelding hebben als monistisch, en andere staten als dualistisch te
12 Anders dan Triepel (zie hierna nr. 13) beschouw ik de omstandigheid dat een volkenrechtelijke 
norm adressaten in de interne rechtsorde krijgt, niet als een inhoudelijke wijziging.
13 Öhlinger 1973, p. 127; Zuleeg 1975, p. 345; Holzer 1998, p. 15.
14 Het adagium heeft vooral bekendheid gekregen door Blackstone’s Commentaries on the Laws of  
England (Blackstone 1765-1769, Vol. 4, p. 67). Zie over de door het adagium uitgedrukte leer o.a. 
Erades & Gould 1961, p. 232-252.
15 Lefébure 1957, p. 569-575; Gould in: Erades & Gould 1961, p. 272-294.
16 Voorbeelden:
Art. 25 van de Duitse grondwet (GG): ‘Die allgemeinen Regeln des Völkerrechtes sind Bestandteil 
des Bundesrechtes. Sie gehen den Gesetzen vor und erzeugen Rechte und Pflichten unmittelbar für 
die Bewohner des Bundesgebietes.’
Art. 9 lid 1 van de Oostenrijkse grondwet (B-VG): ‘Die allgemein anerkannten Regeln des Völker­
rechtes gelten als Bestandteile des Bundesrechtes.’
17 Öhlinger 1973, p. 110-133; Rack 1979, p. 44-45.
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kwalificeren.18 Dit sluit aan bij een voorstel dat Van Panhuys in de Recueil des 
Cours van de Haagse Académie de Droit International van 1964 doet om de 
antithese tussen het dualisme en het monisme 4 its dogmatic flavour’ te ontnemen 
door aan deze termen een operationele betekenis te geven. In de door hem 
bepleite gebruikswijze van deze termen getuigt een nationale rechtsorde van een 
dualistische opvatting indien haar rechters uitsluitend bevoegd zijn nationaal 
recht toe te passen. Zij getuigt van een monistische opvatting indien haar 
rechters bevoegd zijn ook volkenrechtelijke normen toe te passen.19 Overigens 
moet bedacht worden dat een staat ten aanzien van de ene bron van 
volkenrechtelijke normen monistisch en ten aanzien van een andere bron van 
volkenrechtelijke normen dualistisch kan zijn.20
De termen ‘dualistisch’ en ‘monistisch’ spelen in deze context een andere rol -  
en hebben dus een andere betekenis21 -  dan in de scholenstrijd tussen het 
dualisme en het monisme. In de literatuur wordt dit betekenisonderscheid nogal 
eens miskend of weggeschreven.22 Om duidelijk te maken dat dit niet terecht is, 
is het nodig nader in te gaan op de scholenstrijd tussen het dualisme en het 
monisme. Een bespreking van deze theorieën in al hun facetten en varianten valt 
buiten het bestek van dit boek. In plaats daarvan beperk ik mij tot de controverse 
tussen Triepel en Kelsen. Zij hebben het dualisme respectievelijk het monisme 
van een rechtstheoretisch fundament voorzien en zijn exemplarisch voor de 
scholenstrijd. Bij de weergave van het dualisme komt tevens het begrip trans­
formatie aan bod. Het complementaire begrip adoptie komt onder nr. 17 aan de 
orde.
13. Het dualisme is een in het laatste kwart van de 19e eeuw in Duitsland 
ontstane theorie die het volkenrecht en het nationaal recht als twee gescheiden 
rechtsorden ziet.23 Triepel heeft deze theorie systematisch uitgewerkt in zijn in 
1899 verschenen studie Völkerrecht und Landesrecht. Dit boek heeft een grote 
invloed gehad op het denken over de verhouding van internationaal en nationaal 
recht, onder andere bij de Italiaanse volkenrechtsgeleerde Anzilotti.24 Volgens
18 Enkele auteurs bezigen de termen ‘monistisch’ en ‘dualistisch’ als aanduidingen voor ideaaltypen. 
Monistisch is dan een stelsel waarin volkenrechtelijke normen automatisch als zodanig interne 
gelding hebben en tevens strijdig nationaal recht opzij zetten. Voor zover een constitutie niet aan dit 
ideaal voldoet, vertoont het dualistische trekken (bijv. Burkens e.a. 2001, p. 328-329).
19 Van Panhuys 1964b, p. 14.
20 Van Ert 2002, p. 51 spreekt met het oog op het Verenigd Koninkrijk en Canada van een hybride 
systeem.
21 Ik ga uit van de betekenistheorie die besloten ligt in de Philosophische Untersuchungen van 
Wittgenstein (= Wittgenstein 1958, t/mp. 172).
22 Zie bijv. Schermers 1985, p. 142-154 en Kooijmans 2002, p. 82-84.
23 Öhlinger 1973, p. 20-48.
24 Anzilotti 1929, p. 36-47 en 309-316.
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Triepel zijn nationaal recht en internationaal recht in tweeërlei opzicht tegen­
gesteld aan elkaar.25 Ten eerste vormen zij twee verschillende rechtsorden omdat 
zij uit verschillende rechtsbronnen voortkomen.26 Onder rechtsbron verstaat 
Triepel de wil waaruit een rechtsnorm voortvloeit.27 Het nationaal (geschreven 
en ongeschreven) recht spruit voort uit de wil die slechts tot één enkele staat be­
hoort.28 Volkenrechtelijke normen ontstaan daarentegen wanneer de individuele 
willen van meerdere staten samenvloeien tot hun gezamenlijke wil.29 Ten tweede 
zijn volkenrecht en nationaal recht niet alleen verschillende, maar ook 
gescheiden rechtsorden. Dit is een gevolg van het feit dat zij verschillende 
rechtsbetrekkingen, d.w.z. rechtsbetrekkingen tussen verschillende subjecten 
normeren. Het nationale recht regelt de betrekkingen van individuen (inclusief 
hun verbanden) jegens elkaar en tot de staat, terwijl het volkenrecht uitsluitend 
geldt voor het onderlinge verkeer tussen staten (en internationale organisaties en 
andere volkenrechtelijke subjecten, zouden wij daar tegenwoordig aan toe­
voegen). Het individu is nimmer subject van volkenrechtelijke normen.30 Een 
betrekking tussen twee subjecten kan namelijk slechts geregeld worden door een 
gemeenschap die geschikt is voor rechtsvorming -  bijvoorbeeld een staat, een 
gemeente of een kerkgenootschap -  en waar beide subjecten lid van zijn. Aange­
zien er geen georganiseerde gemeenschap bestaat waar zowel staten als 
individuen deel van uitmaken -  een ‘wereldstaat’ is een utopie -  kunnen uitslui­
tend nationale rechtsnormen rechten en verplichtingen voor het individu in het 
leven roepen.31
Aangezien het volkenrecht niet de verhoudingen kán normeren die object zijn 
van nationaal recht (en vice versa), is het logisch onmogelijk dat het volkenrecht 
tevens nationaal recht is of doet ontstaan. Volkenrecht en nationaal recht ‘sind 
zwei Kreise, die sich höchstens berühren, niemals schneiden.’32 Het is derhalve 
ondenkbaar dat hetzelfde feitencomplex door zowel een internationale als een 
nationale rechtsnorm beheerst wordt. In die zin is een conflict tussen volken­
recht en nationaal recht uitgesloten.33
25 Triepel 1899, p. 9-10.
26 Triepel 1899, p. 8, 111.
27 Triepel 1899, p. 29-30.
28 Triepel 1899, p. 9-10.
29 Op deze wijze komen zowel de verdragen die regels van objectief recht bevatten als het 
internationaal gewoonterecht tot stand. Triepel 1899, p. 27-110.
30 Triepel 1899, p. 11-23.
31 Triepel 1899, p. 11-23.
32 Triepel 1899, p. 111 en 119.
33 Triepel 1899, p. 23, 254-255. Wel is het uiteraard mogelijk dat het nationaal recht niet voldoet aan 
een volkenrechtelijke plicht van de staat (ibidem, p. 272, 309-311).
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Indien een volkenrechtelijke norm gericht is op het creëren van rechten en 
plichten voor individuen en staatsorganen, dan kan dit effect slechts bereikt 
worden doordat de staat haar op een of andere wijze omzet in nationaal recht.34 
In de praktijk geschiedt die omzetting dikwijls impliciet. Wanneer een verdrag 
bijvoorbeeld bekendgemaakt wordt in een publicatieblad dat dient voor de 
afkondiging van wetten en verordeningen, dan moet dit volgens Triepel worden 
uitgelegd als een stilzwijgende wilsakt die de regels van het verdrag ‘verwan­
delt’ of transformeert in impliciete (d.w.z. niet door de wetgever geformuleerde) 
regels van nationaal recht.35 In geen geval is het juist te zeggen dat de bekend­
making aan het verdrag zelf interne gelding verleent.36 Ook het internationaal 
gewoonterecht kan door de stilzwijgende rechtswil van de staat in ongeschreven 
(dus niet door de wetgever geformuleerd) nationaal recht worden omgezet.37 
Volgens Triepel gaat omzetting of transformatie van een internationale in een 
nationale rechtsnorm overigens gepaard met een verandering van inhoud. Beide 
hebben immers verschillende adressaten. Van verandering van inhoud is der­
halve niet alleen sprake indien de staat bijvoorbeeld de inhoud van een verdrag 
in aangepaste vorm in de wetgeving verwerkt, maar ook wanneer transformatie 
wordt bewerkstelligd door het verdrag in een officieel publicatieblad bekend te 
maken.38
14. De tegenpool van het dualisme is het monisme, de theorie dat volkenrecht en 
nationaal recht tot één rechtssysteem behoren. Aanvankelijk waren veel 
monisten van oordeel dat een met het volkenrecht strijdige nationale rechtsregel 
nietig of onverbindend was.39 Zowel het feit dat dit niet in overeenstemming is 
met de statenpraktijk als het besef dat zich ook binnen eenzelfde nationale 
rechtsorde het verschijnsel kan voordoen dat een lagere wet in strijd is met een 
hogere wet zonder daardoor vanzelf zijn geldigheid te verliezen, heeft geleid tot 
een gematigde variant van het monisme. Het gematigd monisme erkent dat er 
geen regel van universeel volkenrecht bestaat op grond waarvan nationale 
rechtsnormen ongeldig zijn indien zij in strijd zijn met internationaal recht.40
34 Triepel 1899, p. 119-122.
35 Triepel 1899, p. 389. Triepel 1899 bezigt de term ‘Verwandlung’ (p. 75, 170, 391, 441), Triepel 
1923 de term ‘transformation’ (p. 89, 91). De omschrijving die Van Dijk 1988b, p. 634-635 van het 
begrip transformatie geeft (‘transformation means that the treaty provisions are transformed into 
domestic law by separate legislative acts amending or supplementing existing domestic law’) is 
onvolledig.
36 Triepel 1923, p. 84.
37 Triepel 1899, p. 387.
38 Triepel 1899, p. 75-76, 111-112, 169-170.
39 Kelsen 1928, p. 144-151, alsmede de in hoofdstuk III noot 132 genoemde auteurs.
40 Verdross 1923, p. 159-171; François 1949-1950, deel I, p. 670-676; Verdross & Simma 1984, § 73; 
Kelsen 1960, p. 330-332, 342.
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Hoewel de Nederlandse rechtsliteratuur een rijke monistische traditie kent,41 
heeft vooral de door Kelsen gegrondveste Weense school deze leer theoretisch 
onderbouwd. Volgens Kelsen is het dualisme zowel logisch als positiefrechtelijk 
onhoudbaar.42 Het dualisme veronderstelt terecht dat de normen van het volken­
recht en de normen van het nationaal recht gelijktijdig geldig zijn. Deze veron­
derstelling verdraagt zich echter niet met de opvatting dat beide rechtsorden 
onafhankelijk van elkaar bestaan.43 De jurist die erkent dat beide tegelijkertijd 
geldig zijn, moet wel een monistische positie betrekken.44 ‘The unity of national 
and international law is an epistemological postulate.’45
Normen maken volgens Kelsen per definitie deel uit van hetzelfde systeem 
indien hun geldigheid herleidbaar is tot dezelfde ‘Grundnorm’, d.w.z. tot 
dezelfde ultieme geldingsgrond.46 Kelsen meent dat de onderscheiden nationale 
rechtsorden hun geldigheid aan het volkenrecht ontlenen, en dus uiteindelijk aan 
dezelfde ‘Grundnorm’. Volgens Kelsen vloeit namelijk uit het volkenrecht voort 
dat de legitieme nationale rechtsorde een dwangorde is die ten eerste effectief is 
in de zin dat zij duurzaam gehoorzaamd wordt door de mensen die op een 
bepaald territoir leven en die ten tweede gehandhaafd wordt door een regering 
die onafhankelijk is van andere regeringen. De door een zodanige dwangorde 
geconstitueerde gemeenschap is een staat in de zin van het volkenrecht. Het 
volkenrecht bepaalt bovendien niet alleen de gelding, maar begrenst ook de 
territoriale, personele, materiële en temporele reikwijdte van de rechtsorde van 
elke individuele staat. Het begrip staat kan dan ook niet los van het volkenrecht 
gedefinieerd worden. Kelsen komt tot de slotsom dat de onderscheiden nationale 
rechtsorden gedelegeerde ‘Teilrechtsordnungen’ van het volkenrecht zijn.47 De 
tegenwerping dat een staat niet als een door het volkenrecht gedelegeerde 
rechtsorde begrepen kan worden, daar het bestaan van staten historisch gezien 
aan de vorming van het internationaal recht voorafgegaan moet zijn, gaat niet
41 Hamaker 1890; Van Vollenhoven 1898; Van Eysinga 1906; Krabbe 1915; Krabbe 1919; Jitta 1919; 
François 1949-1950, deel I; François 1967.
42 Kelsen 1952, p. 403-404.
43 Ter illustratie wijst Kelsen op de verhouding tussen positief recht en moraal. Wie positief recht en 
moraal als twee gescheiden, onafhankelijk van elkaar bestaande normenstelsels ziet, kan niet erken­
nen dat beide plichten tegelijkertijd geldig zijn. De jurist zal slechts de rechtsplicht erkennen, 
terwijl de moralist slechts de morele plicht zal erkennen. Recht en moraal kunnen slechts gelijktij­
dig gelden voor zover zij als delen van een enkel normatief systeem begrepen worden. Van een 
dergelijke eenheid is sprake wanneer het positieve recht naar morele normen verwijst of omgekeerd. 
Hetzelfde geldt voor de verhouding tussen volkenrecht en nationaal recht.
44 Kelsen 1928, p. 120-124; Kelsen 1952, p. 404, 425-427; Kelsen 1960, p. 328-330.
45 Kelsen 1952, p. 424.
46 Kelsen 1952, p. 408-409; Kelsen 1960, p. 197.
47 Kelsen 1952, p. 408-419; Kelsen 1960, p. 221-223, 336-343.
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op. Zij verwart de historische relatie tussen feiten met de logische relatie tussen 
normen.48
Dat volkenrecht en nationaal recht een eenheid vormen, betekent niet dat er geen 
verschil is tussen beide rechtsorden. Dit verschil is echter betrekkelijk. Elke 
rechtsnorm regelt menselijk gedrag. Het nationale recht roept echter veelal 
onmiddellijk rechten en plichten voor individuen in het leven, terwijl het volken­
recht dit veelal middellijk doet, d.w.z. via tussenkomst van de nationale 
rechtsorden.49 De meeste volkenrechtelijke regels zijn namelijk ‘unvollständige, 
ergänzungsbedürftige’ normen.50 Zij laten het aan het nationale recht over om te 
bepalen door welke personen (in hun hoedanigheid van staatsorgaan) zij moeten 
worden uitgevoerd. Dat het volkenrecht zijn implementatie doorgaans aan de 
staten overlaat, is niet inherent aan het volkenrecht, maar een gevolg van de ont­
wikkelingsfase waarin het verkeert. Er zijn dan ook legio uitzonderingen, waarin 
internationale normen rechtstreeks rechten en verplichtingen voor individuen in 
het leven roepen.51
Het monisme van Kelsen zegt niets over de vraag of de nationale administratieve 
en rechterlijke organen uitsluitend nationaal recht of ook internationaal recht 
mogen toepassen en -  indien het laatste het geval is -  over de vraag of en in 
hoeverre zij bevoegd zijn aan internationaal recht voorrang te verlenen op 
daarmee strijdig nationaal recht. Het antwoord op deze vragen hangt in beginsel 
slechts af van het nationale staatsrecht. Uit de constitutie kan bijvoorbeeld 
voortvloeien dat volkenrechtelijke regels in nationaal recht moeten zijn ge­
transformeerd voordat hun inhoud door bestuurlijke en rechtsprekende organen 
kan worden toegepast. Vanuit volkenrechtelijk oogpunt bezien is transformatie 
in ieder geval overbodig, zij het niet ongeoorloofd.52
48 Kelsen 1952, p. 418-419; Kelsen 1960, p. 338.
Volledigheidshalve wijs ik er op dat de eenheid van volkenrecht en nationaal recht volgens Kelsen 
ook op een andere wijze geconstrueerd kan worden. Hij meent dat men ervoor kan kiezen de grond­
slag voor de gelding van het volkenrecht te zoeken in de ‘Grundnorm’ van de ‘eigen’ nationale 
rechtsorde. Deze constructie veronderstelt dat de ‘eigen’ staat absoluut soeverein is en dat de 
internationale rechtsorde gedelegeerd is door -  en dus een bestanddeel is van -  het nationale recht. 
Beide constructies zijn, aldus Kelsen, in positiefrechtelijk opzicht gelijkwaardig. De keuze tussen 
hen is een kwestie van juridische beschouwingswijze, vergelijkbaar met de keuze tussen een 
solipsistisch en een realistisch wereldbeeld (Kelsen 1960, p. 343-345). Aangezien zich onder de 
lezers weinig solipsisten zullen bevinden -  dit boek is niet het product van uw geest -  heb ik mij 
hierboven beperkt tot de variant van Kelsens monisme die de gelding van de internationale rechtsor­
de als vertrek- of referentiepunt neemt. Kelsen zelf laat er geen twijfel over bestaan dat zijn 
sympathie bij deze variant ligt (Kelsen 1960, p. 328).
49 Kelsen 1952, p. 401-403.
50 Kelsen 1960, p. 326.
51 Kelsen 1952, p. 402-403; Kelsen 1960, p. 321-328.
52 Kelsen 1936; Kelsen 1952, p. 194-196.
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15. De dualistische stelling dat een volkenrechtelijke norm nimmer uit zichzelf 
verplichtingen of rechten voor individuen in het leven kan roepen, is door de 
praktijk van het internationaal recht geloochenstraft.53 Kelsen wijst hier terecht 
op. Ook hebben Kelsen en andere monisten het gelijk aan hun zijde wanneer zij 
betogen dat noch het universeel volkenrecht noch enig logisch argument zich 
ertegen verzet dat het constitutioneel recht het volkenrecht als zodanig binnen de 
nationale rechtsorde laat gelden.54 De opvatting dat het volkenrecht en het 
nationaal recht gescheiden rechtsorden zijn, is dan ook niet houdbaar. Hiermee 
is echter niet gezegd dat beide tot hetzelfde rechtssysteem behoren.55 Overigens 
rijst de vraag of de controverse tussen het dualisme en het monisme in alle 
opzichten even zinvol is. Zij is voor een deel een strijd over begrippen en 
definities.56 Ik zal haar verder laten rusten. Het debat is hier slechts van belang 
om de verschillende gebruikswijzen van de termen ‘dualisme’/’dualistisch’ en 
‘monisme’/’monistisch’ te verduidelijken en om het verband te laten zien dat in 
sommige staten bestaat tussen deze theorieënstrijd en de uitleg die aan het 
constitutioneel recht gegeven wordt.
16. Zoals gezegd, worden de termen ‘dualisme’/’dualistisch’ en ‘monisme’/ 
‘monistisch’ vaak gebezigd als aanduidingen voor de wijze waarop het 
constitutioneel recht van een bepaalde staat de doorwerking van volkenrechte­
lijke normen in de nationale rechtsorde regelt. De betekenis die deze termen in 
dit verband hebben, is geïnspireerd door de scholenstrijd tussen het dualisme en 
het monisme, maar moet er niet mee vereenzelvigd worden. In het eerste geval 
gaat het om typeringen van constitutionele stelsels. In het andere geval gaat het 
om theorieën over de vraag of het volkenrecht en het nationaal recht nood­
zakelijkerwijs twee gescheiden rechtsorden vormen, dan wel tot één rechts­
systeem behoren. Wel kan men zeggen dat uit het dualisme van Triepel c.s. een 
dualistisch stelsel voortvloeit. Uit dit dualisme volgt immers noodzakelijk dat de 
nationale rechter slechts nationaal recht heeft toe te passen. Voor zover vol­
kenrechtelijke normen gelding hebben binnen de interne rechtsorde, volgt uit die 
theorie een transformatieve duiding. Uit het monisme van Kelsen c.s. vloeit 
daarentegen niet noodzakelijkerwijs een monistisch stelsel voort. Uit dit 
monisme volgt dat er geen theoretische noodzaak voor transformatie is, niet dat
53 Shaw 2003, p. 232-241. Zie bijv. ICJ, LaGrand case, judgment of 27 June 2001, § 77 (art. 36 lid 1 
van het Verdrag van Wenen inzake consulaire betrekkingen roept individuele rechten in het leven 
voor de onderdanen van een verdragsstaat die in een andere verdragsstaat zijn gearresteerd of 
gevangen worden gehouden).
54 O.a. Verdross & Simma 1984, § 73.
55 De rechtsfilosoof Hart, die de argumentatie van Kelsen indringend heeft bekritiseerd, komt tot de 
slotsom dat zij niet dwingt tot een monistische positie (Hart 1968).
56 Aldus ook: Walz 1933, p. 265; Berber 1960, p. 94.
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zij ongeoorloofd zou zijn. Het feit bijvoorbeeld dat het Verenigd Koninkrijk ten 
aanzien van verdragen een dualistisch stelsel kent, is dan ook geenszins in strijd 
met de monistische positie van Kelsen. De termen ‘dualisme’/’dualistisch’ en 
‘monisme’/’monistisch’ in constitutionele zin mogen derhalve niet op één lijn 
worden gesteld met de rechtstheoretische betekenis van deze termen. Een rechts­
norm is iets anders dan een theorie over rechtsnormen. Wie de betekenissen niet 
onderscheidt, verwart object- en metaniveau.
17. De vraag rijst of het niet de voorkeur verdient om, ter voorkoming van 
misverstanden, de termen ‘dualisme’/’dualistisch’ en ‘monisme’/’monistisch’ te 
reserveren voor de scholenstrijd, en voor de verschillende constitutionele 
systemen andere aanduidingen te bezigen. Om het verschil aan te geven tussen 
de interne gelding van volkenrechtelijke normen als nationaal en als 
internationaal recht, maken Duitse en sommige Oostenrijkse auteurs een onder­
scheid tussen transformatie en adoptie. Zij spreken van ‘transformatie’ voor 
zover het constitutioneel recht van een bepaalde staat het volkenrecht als 
nationaal recht gelding in de interne rechtsorde verleent, en van ‘adoptie’ voor 
zover het constitutioneel recht van een bepaalde staat het volkenrecht als 
zodanig gelding in de interne rechtsorde verleent.57 Wanneer het constitutioneel 
recht van een bepaalde staat zich zowel in transformatieve als in adoptieve zin 
laat interpreteren, kan men spreken van de transformatie- en de adoptieleer. 
Deze termen staan in dat geval voor twee verschillende verklaringen van het 
positieve recht. In Duitsland is de opkomst van de adoptieleer nauw verbonden 
met de ‘Vollzugslehre’. De ‘Vollzugslehre’ houdt in dat er weliswaar een 
rechtshandeling van een staatsorgaan nodig is om een volkenrechtelijke norm 
interne gelding te verlenen, maar dat deze rechtshandeling geen transformatie 
bewerkstelligt. Deze rechtshandeling is slechts een bevel om de betrokken 
volkenrechtelijke normen als zodanig in de interne rechtsorde toe te passen 
(‘Rechtsanwendungsbefehl’). De ‘Vollzugslehre’ doet sinds een aantal decennia 
opgeld in Duitsland als verklaring voor de wijze waarop volkenrechtelijke
57 Seidl-Hohenveldem 1963; Öhlinger 1973, p. 131; Rack 1979, p. 11-12; Partsch 1995, p. 1191­
1192; Geiger 2002, p. 158.
De uitdrukking ‘adoptie’ heeft haar oorsprong in de Engelse doctrine en jurisprudentie, maar lijkt 
daar een niet steeds eenduidige betekenis te hebben (O’Connell 1970, Vol. I, p. 49-50). Diverse 
Duitse auteurs hanteren adoptie (als aanduiding voor een constitutioneel stelsel dat aan de 
volkenrechtelijke normen zelf interne gelding verleent) en incorporatie als synoniemen (Kimminich
& Hobe 2000, p. 215-216; Geiger 2002, p. 158; zie ook Van Ert 2002, p. 50). Van Dijk spreekt 
daarentegen van incorporatie ‘wanneer het verdrag of de materiële bepalingen van het verdrag 
worden opgenomen in het nationale recht en vervolgens als nationaal recht worden toegepast’ (Van 
Dijk 1988a, p. 175; Van Dijk 1988b, p. 634).
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normen aldaar interne gelding hebben.58 Het behoeft geen betoog dat de 
‘Vollzugslehre’ zich niet volledig van het (rechtstheoretisch) dualisme heeft 
weten los te maken.59 Sommigen stellen de ‘Vollzugslehre’ op één lijn met,60 
anderen beschouwen haar als een species van de adoptietheorie.61 In laatstbe­
doelde opvatting is er van adoptie sprake wanneer op grond van het staatsrecht 
volkenrechtelijke normen als zodanig gelden binnen de nationale rechtsorde. 
Deze ruime opvatting laat in het midden of de adoptie plaatsheeft op grond van 
een algemene regel van (geschreven of ongeschreven) constitutioneel recht of op 
grond van een toepassingsbevel.62 In de volgende paragraaf komt onder meer de 
vraag aan de orde of het aanbeveling verdient het constitutioneel recht van het 
Koninkrijk der Nederlanden, ter vermijding van de (dubbelzinnige) term ‘monis­
tisch’, als een adoptiestelsel te betitelen.
3.2 Nederland
18. Het volkenrecht heeft van oudsher rechtskracht binnen het Koninkrijk der 
Nederlanden. De doorwerking van het internationaal gewoonterecht in de 
rechtsorde van het Koninkrijk berust tot op de dag van vandaag op constitutio­
neel gewoonterecht en jurisprudentie. De Hoge Raad past het bijvoorbeeld al toe 
in een arrest van 1840.63 Tijdens de parlementaire voorbereiding van het in 1917 
in de Wet AB ingevoegde artikel 13a blijkt inmiddels ook de wetgevende macht 
te erkennen dat het internationaal gewoonterecht gelding heeft binnen de 
Nederlandse rechtsorde.64 De wetgever bevestigt dit standpunt wanneer hij in 
1963 artikel 99 (thans art. 79) Wet RO wijzigt en, mede met het oog op het 
ongeschreven volkenrecht,65 de cassatiegrond ‘schending van de wet’ verruimt
58 Deze theorie ziet in art. 25 GG (zie voor de tekst noot 16) de handeling van de staat die de 
toepassing van de algemene regels van het volkenrecht in de interne rechtsorde beveelt. Ten aanzien 
van verdragen waarvoor o.g.v. art. 59 lid 2 GG toestemming bij wet nodig is, wordt deze wet als 
toepassingsbevel beschouwd. Ten aanzien van andere verdragen fungeert zo nodig een 
‘Rechtsverordnung’ of een andere rechtshandeling van de executieve als toepassingsbevel. (Mosler 
1957, p. 13-18; Partsch 1964; Steinberger 1988, p. 3-6; Steinberger 1992, § 173 Rn. 42-43; Jarass & 
Pieroth 2002, Art. 25 Rn. 1-2, Art. 59 Rn. 16-21; Geiger 2002, p. 158-159, 164-173, 177-179.)
59 Öhlinger 1973, p. 53.
60 Zuleeg 1975, p. 345.
61 Geiger 2002, p. 158.
62 Geiger 2002, p. 158-159.
63 HR 22 september 1840, W (1840) 124 (extract), ook opgenomen in Van den Honert, Gemengde 
zaken, deel I, nr. 27 (in extenso).
64 Kamerstukken II 1916/17, 346, nr. 5, p. 8, nr. 6, p. 12; Handelingen II 1916/17, p. 1806; 
Handelingen ƒ 1916/17, p. 489.
65 Kamerstukken I I 1962/63, 2079, nr. 11, p. 3; Handelingen I I 1962/63, p. 2489.
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tot ‘schending van het recht’.66 Ook bij de voorbereiding van de grondwets­
herziening van 1983 is voortdurend benadrukt dat het internationaal gewoonte­
recht gelding heeft in de Nederlandse rechtsorde.67 ‘Het ongeschreven inter­
nationale recht kan binnen de Nederlandse rechsorde direct worden toegepast, 
voor zover dit recht zich voor directe toepassing leent’, zo antwoordde de 
regering in eerste lezing bijvoorbeeld aan de Eerste Kamer.68 Van 1814 tot 1953 
berustte de doorwerking van het geschreven volkenrecht in de Nederlandse 
rechtsorde eveneens op constitutioneel gewoonterecht en jurisprudentie (zie 
hoofdstuk III). Sinds 1953 bevat de Grondwet bepalingen over de verbindende 
kracht van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties jegens 
individuen. De interne gelding van het ongeschreven volkenrecht en van niet een 
ieder verbindende bepalingen van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties berust nog steeds op constitutioneel gewoonterecht, dat onder 
andere in de rechtspraak uitdrukking vindt.
Het volkenrecht heeft automatisch gelding binnen het Koninkrijk. Volkenrechte­
lijke normen hebben, indien en zodra zij volkenrechtelijk gezien bindend zijn 
voor het Koninkrijk, rechtskracht binnen zijn rechtsorde, althans binnen het land 
of de landen van het Koninkrijk, waarop deze normen van toepassing zijn. Dit 
geldt zowel voor het internationaal gewoonterecht als voor verdragen en 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Bekendmaking is geen voorwaarde 
voor interne gelding. Weliswaar volgt uit artikel 93 Gw dat bepalingen van 
verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, die naar haar 
inhoud een ieder kunnen verbinden, pas een ieder verbindende kracht hebben 
nadat zij zijn bekendgemaakt, maar dit artikel ziet niet op de interne gelding als 
zodanig. Het stelt bekendmaking slechts als een voorwaarde waaraan voldaan 
moet zijn voordat verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties 
jegens particulieren kunnen worden toegepast. De interne gelding van een 
verdrag dat, volkenrechtelijk gezien, bindend is voor het Koninkrijk, is niet 
afhankelijk van de vraag of het door de Staten-Generaal is goedgekeurd of van 
de vraag of de regering van het Koninkrijk het verdrag is aangegaan in 
overeenstemming met de constitutionele procedureregels voor de totstandbren­
ging van verdragen. Een ontkennend antwoord op deze vragen belet zelfs niet
66 Stb. 1963, 272. Vóór de wijziging van art. 99 Wet RO had de Hoge Raad bij herhaling geweigerd 
rechterlijke uitspraken te toetsen aan ongeschreven beginselen van volkenrecht (HR 7 februari 
1941, NJ 1941, 923; HR 13 januari 1950, jW 1950, 493; HR 26 januari 1962, NJ 1962, 74).
67 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 12; Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 (R 1100), 
nr. 10, p. 10; Handelingen I I 1979/80, p. 4094 en 4444; Kamerstukken 1 1980/81, 15 049 (R 1100), 
nr. 19, p. 1.
68 Kamerstukken 1 1980/81,15 049 (R 1100), nr. 19, p. 1.
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dat de daarvoor in aanmerking komende verdragsbepalingen een ieder 
verbindende kracht hebben.69
19. Het volkenrecht heeft als zodanig gelding binnen het Koninkrijk. Ten 
aanzien van het internationaal gewoonterecht is -  een enkeling daargelaten70 -  
nimmer betwist dat dit als volkenrecht door de Nederlandse rechter wordt 
toegepast. Onder invloed van de Duitse staatsrechtsgeleerde Laband, een van de 
wegbereiders voor het dualisme, wiens hoofdwerk Das Staatsrecht des 
Deutschen Reiches is verschenen in de jaren 1876-1882, heeft er in het laatste 
kwart van de 19e eeuw en in de eerste helft van de 20e eeuw in Nederland een 
strijd gewoed over de vraag of verdragen zelf of door transformatie in nationaal 
recht verbindend waren voor particulieren. In hoofdstuk III komt deze 
controverse uitvoerig aan de orde. Sinds het midden van de 20e eeuw is echter 
buiten kijf dat verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties in hun 
volkenrechtelijke hoedanigheid gelding hebben binnen het Koninkrijk. Hoe deze 
consensus ontstaan is, wordt eveneens in hoofdstuk III beschreven. Bij de 
voorbereiding van de grondwetsherziening van 1953 verdedigt niemand nog een 
transformatieleer. De in 1953 in de Grondwet opgenomen bepaling ‘De over­
eenkomsten verbinden een ieder, voorzover zij zijn bekend gemaakt’ (art. 66) 
was mede bedoeld om de afwijzing van deze leer tot uitdrukking te brengen.71 
Dat volkenrechtelijke normen als zodanig gelding in de nationale rechtsorde 
hebben, wordt in de jurisprudentie weliswaar voortdurend verondersteld, maar 
komt slechts incidenteel expliciet tot uiting.72 Illustratief is een beschikking van 
de Hoge Raad van 10 november 1989. Sinds 1985 was het vaste jurisprudentie 
dat tussen biologische ouder en kind een als ‘gezinsleven’ in de zin van artikel 8 
EVRM aan te merken betrekking bestond en dat derhalve een verzoek van deze 
ouder tot het vaststellen van een omgangsregeling met dit kind, ontvankelijk
69 Zie ook hoofdstuk IV § 7.
70 Zevenbergen 1925, p. 244. Zie ook hoofdstuk III nr. 104.
71 Zie hoofdstuk IV § 8.1, in het bijzonder de tekst vóór de noten 167 en 186. Op de bewering van 
enkele auteurs dat art. 93 Gw een andere functie heeft dan het vastleggen van het monisme (Kort- 
mann 2001, p. 173; Burkens e.a. 2001, p. 329), valt historisch gezien dan ook af te dingen. Dit 
temeer nu bij de grondwetsherziening van 1983 de bepaling van art. 93, op advies van de Raad van 
State (Kamerstukken II 1977-1978, 15 049 (R 1100), nr. 4, p. 17-18), juist gehandhaafd is omdat 
anders slechts indirect, namelijk via art. 94, uit de Grondwet zou blijken dat een ieder verbindende 
bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties ‘rechtstreeks’ (dus 
zonder transformatie) in de nationale rechtsorde werken (Kamerstukken II 1977-1978, 15 049 (R 
1100), nr. 3, p. 10-11). Wel is natuurlijk buiten kijf dat art. 93, voor zover het tot uitdrukking brengt 
dat een ieder verbindende bepalingen als zodanig gelden binnen de Nederlandse rechtsorde, 
declaratoir is. Bovendien berust de interne gelding van andere volkenrechtelijke normen, zoals 
gezegd, nog steeds op ongeschreven, door de jurisprudentie bevestigd, constitutioneel recht.
72 Zie hoofdstuk III noot 211.
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was.73 In de Berrehab-zaak (1988) bleek het Europees Hof voor de Rechten van 
de Mens echter enkel biologisch ouderschap onvoldoende te achten om de 
betrekking tussen ouder en kind als ‘gezinsleven’ te kwalificeren.74 Daarop 
oordeelde de Hoge Raad in de beschikking van 10 november 1989 dat ‘[d]eze 
uitspraak van het Europese Hof noopt tot heroverweging van [...] vermelde 
rechtspraak, nu deze berust op rechtstreekse toepasselijkheid van artikel 8 
EVRM’.75 De term ‘rechtstreekse toepasselijkheid’ brengt tot uitdrukking dat de 
cassatierechter de betrokken verdragsbepaling zelf van toepassing acht.76
20. In de doctrine is het gebruikelijk de wijze waarop de volkenrechtelijke 
normen in de Nederlandse rechtsorde doorwerken, als monistisch te bestempe­
len. Gelet op het feit dat de term ‘monisme’/’monistisch’ verschillende 
betekenissen heeft, die bovendien niet altijd helder van elkaar onderscheiden 
worden, geven enkele auteurs er de voorkeur aan te spreken van een adoptie- 
stelsel.77 Ik betwijfel of dit een verbetering is. De term ‘adoptie’ is ontleend aan 
de Duitse doctrine. Hij is, zoals Öhlinger in zijn studie over het verdrag in het 
nationale (Oostenrijkse) recht opmerkt, ‘mit einer theoretischen Auseinander­
setzung vorbelastet’, die verband houdt met de interpretatie van het Duitse 
grondwet.78 Wanneer men de term ‘adoptie’ volledig losmaakt van de 
‘Vollzugslehre’ en adequaat omschrijft, dan behoeft tegen toepassing van deze 
term op het Nederlands constitutioneel recht geen bezwaar te bestaan.79 Ik houd
73 HR 22 februari 1985, NJ 1986, 3.
74 EHRM 21 juni 1988, Pubi ECHR, Series A, Vol. 138.
75 HR 10 november 1989, NJ 1990, 628.
76 Vgl. HR 10 augustus 2001, NJ 2002, 278, waaruit blijkt dat het de Nederlandse rechter niet vrijstaat 
de toepassing van een wettelijk voorschrift onverenigbaar met een bepaling van het EVRM te doen 
zijn door aan deze bepaling een uitleg te geven die een verdergaande bescherming biedt dan op 
grond van de jurisprudentie van het EHRM over deze bepaling mag worden aangenomen. Zie voor 
een ander standpunt Myjer 1988.
77 Boekhorst 1992, p. 864-866, en in haar voetspoor Bellekom 1995, p. 537-539. De toepassing van de 
term ‘adoptie’ op het Nederlands constitutioneel recht heeft haar oorsprong in Morgenstern 1950, p. 
63-64, Seidl-Hohenveldem 1963, p. 96, 103-104, Erades 1966b, p. 317-318 en Van Dijk 1988a, p. 
175. Opvallend is echter dat Van Dijk adoptie weliswaar een van de hoofdmanieren noemt om 
interne werking aan een verdrag te verlenen, maar vervolgens toch de wijze waarop de interne 
werking van verdragen in Nederland is geregeld, als monistisch betitelt (Van Dijk 1988a, p. 176).
78 Öhlinger 1973, p. 131. Hij verzucht: ‘Ein in jeder Hinsicht befriedigender Terminus wird sich nicht 
finden lassen, und zwar deshalb nicht, weil jeder in Frage kommende Begriff geschichtlich mit 
irgendeiner Theorie aus dem Arsenal des Schulenstreites zwischen Monisten und Dualisten belastet 
ist, es aber notwendig erscheint, hinter diesem theoretischen Gestrüpp die positiv-rechtliche 
Regelung sichtbar werden zu lassen.’
79 Wel heb ik bedenkingen tegen de anachronistische wijze waarop Boekhorst en Bellekom de 
uitdrukking ‘adoptiestelsel’ bezigen. De term ‘adoptie’ als tegengesteld aan ‘transformatie’ ontleent 
zijn zin aan het inzicht dat het volkenrecht aan de staten de keuze laat tussen een transformatie- of 
een adoptiestelsel. Wanneer men het voor de Tweede Wereldoorlog door velen in Nederland
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echter een voorkeur voor de traditionele term ‘monistisch’. Wanneer men de 
term duidelijk omschrijft en onderscheidt van het monisme in rechtstheoretische 
zin, dan kan het adopteren van een ‘Fremdkörper’ achterwege blijven.
4 R a n g  e n  t o e t s in g s b e v o e g d h e id
4.1 Algemeen
21. De omstandigheid dat volkenrechtelijke normen gelding hebben binnen de 
rechtsorde van een bepaalde staat, zegt op zichzelf nog niets over de plaats die 
zij (zij zelf of hun nationaalrechtelijke parallellen) in de nationale normen- 
hiërarchie innemen. Ook hier geldt dat het algemeen volkenrecht de staten in 
beginsel vrijlaat in de wijze waarop zij aan hun internationale verplichtingen 
voldoen. Het hangt derhalve van het nationale recht af of een binnen die rechts­
orde geldende volkenrechtelijke norm van hogere, gelijke of lagere rang is dan 
een daarmee conflicterend voorschrift van nationale origine.80 Indien een 
wettelijk voorschrift bewerkstelligt dat een specifiek aangeduide volken­
rechtelijke regeling gelding binnen de nationale rechtsorde heeft, dan zal de rang 
van deze norm veelal aan die van dat voorschrift gelijk zijn.
Wanneer een volkenrechtelijke norm in de interne rechtsorde een hiërarchisch 
hogere plaats inneemt dan een conflicterend wettelijk voorschrift, dan impliceert 
dit niet automatisch dat aan de rechter een toetsingsbevoegdheid toekomt. Het 
constitutioneel recht kan deze bevoegdheid voorbehouden aan de wetgever of 
het bestuur, zoals het dat ook kan doen ten aanzien van conflicten tussen twee 
normen van nationale oorsprong.81 Is een volkenrechtelijke regel van gelijke 
rang als een daarmee conflicterend nationaal voorschrift en is de rechter toet- 
singsbevoegd, dan zal hij dezelfde voorrangsregels toepassen als die gelden bij 
onverenigbaarheid van twee nationale rechtsvoorschriften van gelijke orde, te 
weten lex specialis derogat legi generali en lex posterior derogat legi priori.
22. Op deze plaats past een opmerking over het begrip toetsingsbevoegdheid. 
Een aantal auteurs spreekt reeds van toetsing wanneer beoordeeld wordt (d.w.z. 
een standpunt ingenomen wordt over de vraag) of een rechtsnorm (of haar
verdedigde standpunt dat verdragen uit zichzelf verbindend zijn voor staatsorganen en individuen 
(zie hoofdstuk III), als een keuze voor het adoptiestelsel beschrijft (Boekhorst 1992, p. 864-865; 
Bellekom 1995, p. 538-539, nt. 16), dan wordt deze uitdrukking uit haar verband losgemaakt.
80 Verdross & Simma 1984, § 859-862.
81 Een voorbeeld is art. 120 Gw. Hoewel de Grondwet boven de wet in formele zin staat, ontzegt dit 
artikel aan de Nederlandse rechter de bevoegdheid de wet in formele zin aan de Grondwet te 
toetsen.
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toepassing in een voorliggend geval) rechtmatig is.82 In deze zin zijn we alle­
maal tot toetsen bevoegd en heeft de term dus weinig onderscheidend vermogen. 
Dit boek bezigt het begrip toetsingsbevoegdheid in een meer specifieke 
betekenis, te weten: de bevoegdheid om een rechtsnorm onverbindend te 
verklaren of buiten toepassing te laten omdat de rechtsnorm of haar toepassing 
onrechtmatig is.
4.2 Nederland
4.2.1 Verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties
23. Het volkenrecht heeft binnen de Nederlandse rechtsorde een hogere rang dan 
rechtsnormen van nationale origine, ongeacht hun plaats in de normenhiërar- 
chie.83 Dit betekent echter niet dat het bestuur en de rechter in alle gevallen 
bevoegd zijn de toepassing van wettelijke voorschriften aan volkenrechtelijke 
regels te toetsen. In deze paragraaf staat de vraag centraal in hoeverre het 
bestuur en de rechter bevoegd zijn de toepassing van wettelijke voorschiften te 
toetsen aan verdragen en aan besluiten van volkenrechtelijke organisaties. De 
volgende paragraaf (§ 4.2.2) gaat over de vraag in hoeverre zij bevoegd zijn de 
toepassing van wettelijke voorschriften te toetsen aan het internationaal 
gewoonterecht.
24. Tot aan de grondwetsherziening van 1953 was omstreden of aan de rechter 
de bevoegdheid toekwam een posterieure wet in formele zin te toetsen aan een 
anterieur verdrag.84 Ook gedurende de parlementaire behandeling van het 
eerstelezingsvoorstel dat tot de herziening van 1953 heeft geleid, was deze 
kwestie onderwerp van fel debat. Velen zagen in de grondwetsbepaling over de
82 Voor zover sommigen de indruk wekken dat deze betekenis van ‘toetsen’ samenvalt met wat Kelsen 
‘prüfen’ (als onderscheiden van ‘entscheiden’) noemt (zie bijv.: Meijers 1985, p. I l l  en 153 nt. 
134; Brouwer 1992a, p. 7), is deze suggestie niet correct (Van Houten 1997, p. 195 nt. 128). Kelsen 
maakt -  dit is juist -  een onderscheid tussen het ‘prüfen’ van, en het ‘entscheiden’ over, de 
rechtmatigheid van een norm. Een ambt heeft een ‘Entscheidungsrecht’ voor zover het bevoegd is te 
beslissen dat een norm onrechtmatig is en dus buiten toepassing moet blijven of niet gehoorzaamd 
behoeft te worden. Voor zover een ambt of een particulier de bevoegdheid heeft een norm die hij 
onrechtmatig acht, op eigen risico buiten toepassing te laten of niet te gehoorzamen, heeft hij een 
‘Prüfungsrecht’. Indien echter naderhand de daartoe bevoegde instantie beslist dat de norm 
rechtmatig is, dan is dit ambt of deze particulier aansprakelijk voor overtreding van de norm. Kelsen 
betoogt overigens dat, voor zover het positieve recht niet anders bepaalt, ieder ambt en iedere 
particulier die een rechtsnorm moet toepassen of naleven, bevoegd is haar rechtmatigheid te 
‘prüfen’ en daarover te ‘entscheiden’. (Kelsen 1925, p. 287-301. Zie ook Prakke 1972, p. 73-75.)
83 Zie hoofdstuk VI §3.2.
84 Zie hoofdstuk III § 6.
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onschendbaarheid van de wet een argument om de rechter deze bevoegdheid te 
ontzeggen. Een posterieure wet was door de regering en de Staten-Generaal 
kennelijk verenigbaar geacht met het eerdere verdrag en aan dit oordeel was de 
rechter gebonden. Niettemin heeft een amendement (het amendement-Serrarens
c.s.) de toetsingsbevoegdheid in de Grondwet van 1953 gebracht.85 In deze 
Grondwet is vastgelegd dat binnen het Koninkrijk geldende wettelijke 
voorschriften geen toepassing vinden indien deze toepassing niet verenigbaar 
zou zijn met (anterieure of posterieure) verdragen. Deze regel, die eveneens 
geldt voor besluiten van volkenrechtelijke organisaties, is bij de herziening van 
1956 beperkt tot een ieder verbindende bepalingen van verdragen respectievelijk 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Deze beperking is bij de herziening 
van 1983 gehandhaafd. Onder ‘wettelijke voorschriften’ vallen in dit verband 
alle voorschriften van nationale origine, ongeacht hun rang, dus het Statuut, de 
Grondwet, de wet in formele zin en lagere wettelijke voorschriften.86 De juris­
prudentie leidt uit deze toetsingsbevoegdheid (en -plicht) a contrario af dat de 
rechter niet bevoegd is wettelijke voorschriften te toetsen aan niet een ieder 
verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties. Dit geldt ook voor wettelijke voorschriften die een lagere rang 
hebben dan formele wetten.87
4.2.2 Internationaal gewoonterecht
a. Volkenrechtelijke beperkingen van nationale rechtsmacht
25. Thans komt de vraag aan de orde of het bestuur en de rechter de toepassing 
van wettelijke voorschriften achterwege mogen laten indien deze toepassing niet 
verenigbaar is met internationaal gewoonterecht. Dit toetsingsvraagstuk moet 
niet verward worden met het beginsel dat de geldingssfeer van de Nederlandse 
wetgeving beperkt wordt door de -  grotendeels ongeschreven -  volkenrech­
telijke regels inzake de jurisdictie van de Staat. Omdat het onderscheid tussen 
beide kwesties nogal eens uit het oog verloren wordt, is het dienstig om een 
bespreking van het toetsingsvraagstuk vooraf te laten gaan door een toelichting 
op dit onderscheid.
Het beginsel dat de geldingssfeer (reikwijdte, toepasselijkheid) van de 
Nederlandse wetgeving -  ongeacht rang -  bepaald wordt door de volkenrechte­
lijke regels inzake de territoriale, materiële en personele jurisdictie van de Staat,
85 Zie hoofdstuk IV § 8.1.2.
86 Zie hoofdstuk VI §3.3.
87 Zie hoofdstuk VI §3.6.
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wordt door de rechter van oudsher in acht genomen.88 Weliswaar bepaalde 
artikel 3 Wet AB vroeger dat gewoonte geen recht gaf dan wanneer de wet 
daarnaar verwees,89 maar daarin zag de rechter nimmer een belemmering.90 Bij 
de vaststelling van het Wetboek van Strafrecht (1881) dacht de wetgever hier 
echter anders over. Van mening dat de grondregel van artikel 3 Wet AB ook zag 
op de volkenrechtelijke gewoonte,91 bepaalde hij in artikel 8 van dat wetboek dat 
de toepasselijkheid van de Nederlandse strafwet ‘wordt beperkt door de uit­
zonderingen in het volkenrecht erkend’. Later veranderde het standpunt van de 
wetgever. Toen deze in 1917 met het oog op civiele zaken een met artikel 8 Sr 
vergelijkbare bepaling in de Wet AB opnam (artikel 13a),92 was hij er zich van 
bewust dat deze bepaling geen constitutieve betekenis had.93 Zij diende slechts 
ter voorkoming van misverstanden.94 Gelet op de houding van de rechter en de 
geschiedenis van artikel 13a Wet AB, mag als vaststaand worden aangenomen 
dat dit artikel, evenals artikel 8 Sr en analoge voorschriften in andere rege­
lingen,95 bepalingen ten overvloede zijn.96 Deze conclusie vindt bovendien
88 Enkele voorbeelden uit vele: Ktg. ’s-Gravenhage 15 februari 1869, W (1869) 3116; Rb. Maastricht 
23 november 1916, W (1917) 10035; HR 28 september 1990, NJ 1991, 247 (verzoek tot 
faillietverklaring Suriname); HR 12 november 1999, 2001, 567 (Cape May); HR 22 september 
2000, NJ 2001, 568 (Altair). Zie verder: Voskuil 1973; Spiegel 2001.
89 Wet van 14 juni 1822, Stb. 10, zoals gewijzigd bij wet van 15 mei 1829, Stb. 28, in werking 
getreden op 1 okt. 1838 (Stb. 1838, 12) Art. 3 is m.i.v. 1 januari 1992 vervallen.
90 Zie voor een vroege toepassing van internationaal gewoonterecht: HR 22 september 1840, W (1840) 
124, ook opgenomen in Van den Honert, Gemengde zaken, deel I, nr. 27. In HR 12 januari 1858, W 
(1858) 1924 (Maleiers) wordt uitdrukkelijk overwogen dat aan art. 3 Wet AB ‘de strekking niet kan 
worden toegekend om algemeen aangenomen en erkende beginselen van volken- en staatsregt ter 
zijde te stellen, enkel omdat ze bij geene geschreven wet zijn vastgesteld’. Zie ook Rb. Maastricht
23 november 1916, FT(1917) 10035.
91 Smidt 1881-1886, deel l ,p . 135.
92 Art. 13a Wet AB luidt: ‘De regtsmagt van den regter en de uitvoerbaarheid van regterlijke 
vonnissen en van authentieke akten worden beperkt door de uitzonderingen in het volkenregt 
erkend.’ Zie voor een discussie over de vraag of deze bepaling in de Wet AB op haar plaats is: 
Handelingen 1 1916/17, p. 491 en 494.
93 Zie het advies van de Staatscommissie voor het Internationaal Privaatrecht van 18 december 1916, 
waarbij de regering zich in de memorie van toelichting aansloot (Kamerstukken II 1916/17, 346, 
nrs. 3 en 4). Ook de verdere parlementaire behandeling liet in deze aan duidelijkheid niet te wensen 
over: Handelingen II 1916/17, p. 1805-1821 {passim); Handelingen I  1916/17, p. 458-459, 478, 
489-490, 492-494.
94 De misslag die de aanleiding voor art. 13a Wet AB vormde, was Rb. Rotterdam 25 september 1916, 
W 10022. Zie voor de politieke respectievelijk processuele nasleep van dit vonnis: NJ 1917, p. 13­
15 respectievelijk Voskuil 1973, annex, nrs. 8-12.
95 Voorbeelden: art. 539a lid 3 Sv; art. 39 Algemene wet inzake rijksbelastingen.
96 Bles 1893, p. 428-434; Van Eysinga 1906, p. 176; Meijers 1917; Kleintjes 1936, p. 15-17; Erades 
1946; Erades & Gould 1961, p. 226-232, 270-272; Voskuil 1973, p. 9-10, 12 en 17; Brinkhorst & 
Lammers 1978, p. 582-583. Zie ook Handelingen II 1993/94, p. 4245 l.k. (betreft art. 17 
Uitvoeringswet Joegoslaviëtribunaal, Stb. 1994, 308) en Kamerstukken II 2001/02, 28 098 (R 
1704), nr. 3, p. 47-48 (betreft art. 88 Uitvoeringswet Internationaal Strafhof, Stb. 2002, 314).
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bevestiging in de schriftelijke voorbereiding van de grondwetsherziening van 
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We kunnen derhalve vaststellen dat, ook zonder uitdrukkelijke bepaling in de 
wet, haar reikwijdte beperkt wordt door de volkenrechtelijke regels inzake de 
rechtsmacht van de Staat.98 Dit principe moet onderscheiden worden van het 
vraagstuk van de interne gelding van, en de toetsing aan, internationaal ge­
woonterecht. Leidt het bestuur of de rechter uit een volkenrechtelijke regel af dat 
de geldingssfeer van een voorliggend wettelijk voorschrift beperkt is, dan legt 
hij deze reikwijdte volkenrechtsconform uit. Daaruit volgt op zichzelf niet dat 
hij veronderstelt dat de volkenrechtelijke regel gelding heeft binnen de nationale 
rechtsorde. Volkenrechtsconforme interpretatie -  gebaseerd op de presumptie 
dat de wetgever niet de bedoeling heeft het volkenrecht te schenden99 -  is 
namelijk zeer goed mogelijk zonder dat de betrokken norm van internationaal 
recht intern werkt.100 Volkenrechtsconforme interpretatie van een wettelijk 
voorschrift moet evenmin verward worden met toetsing van dit voorschrift aan 
het volkenrecht. Is een bestuurlijk of een rechterlijk ambt van oordeel dat een 
regel van internationaal recht de geldingssfeer van een bepaald wettelijk voor­
schrift beperkt, dan vermijdt het een conflict tussen dit voorschrift en die regel 
door de reikwijdte van het voorschrift volkenrechtsconform uit te leggen.101 De 
toetsingsvraag komt nu niet aan de orde,102 juist omdat het wettelijk voorschrift 
zich niet tot het voorliggende geval uitstrekt.103 Het is dan ook vertroebelend om
-  zoals sommige auteurs doen104 -  te stellen dat bepalingen als artikel 8 Sr en 
artikel 13a Wet AB een uitzondering vormen op het -  hierna te bespreken -
97 Zie Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 4, p. 24, waar de regering vaststelt dat ook 
zonder daartoe strekkende wetsbepaling de draagwijdte van de nationale wetgeving beperkt 
wordt door het volkenrecht. Zie ook Meijers 1985, p. 105-108.
98 Zie ook Partsch 1964, p. 34-37.
99 O’Connell 1970, Vol. I, p. 51-52.
100 Zo is verdragsconforme uitleg een belangrijk middel voor de naleving van het EVRM, ook in 
verdragsstaten die aan zijn bepalingen (aanvankelijk) geen interne gelding hebben verleend. Zie 
o.a. Drzemczewski 1983.
101 In dezelfde zin reeds Minister van Justitie Ort bij de verdediging van het wetsontwerp dat tot 
art. 13a Wet AB heeft geleid: Handelingen I I 1916/17, p. 1816 (r.k.) en 1818 (l.k.). Zie ook 
Mann 1964, p. 63-64. Vgl. Van Houten 1997, p. 221 nt. 232.
102 Wanneer men een nationale regel volkenrechtsconform interpreteert, dan verricht men ook een 
bepaalde vorm van toetsing, maar in een andere zin dan in deze studie bedoeld. Men toetst dan 
niet de toepassing van de regel, maar een bepaalde uitleg van de regel aan het volkenrecht. Een 
met het internationaal recht harmoniserende uitleg van wettelijke voorschriften is altijd 
geoorloofd, ook al is het verboden (de toepassing van) deze voorschriften aan het volkenrecht 
te toetsen.
103 In dezelfde zin: Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 4, p. 24; Meijers 1985, p. 105­
110.
104 Zie bijv.: Heringa 1989, p. 262-263; Brouwer 1992a, p. 312; Alkema 1993, p. 264; Besselink 
1995, p 55-56; Ferdinandusse 2001, p. 276.
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verbod voor de rechter (en het bestuur) om de toepassing van wettelijke 
voorschriften te toetsen aan internationaal gewoonterecht.105 
Het feit dat de regels van ongeschreven volkenrecht rechtskracht hebben binnen 
de Nederlandse rechtsorde, betekent dat het bestuur en de rechter, wanneer zij 
een conflict tussen een dergelijke regel en een wettelijk voorschrift niet kunnen 
vermijden door dit voorschrift harmoniserend uit te leggen,106 voor de vraag 
komen te staan of zij bevoegd -  of wellicht zelfs verplicht -  zijn de toepassing 
van het wettelijk voorschrift achterwege te laten. Het vervolg van deze paragraaf 
gaat over deze vraag.
b. De Nyugat-doctrine
26. Tijdens de voorbereiding van de grondwetsherziening van 1983 heeft de 
regering -  niet weersproken door de Staten-Generaal -  uitdrukkelijk het 
standpunt ingenomen dat het ongeschreven volkenrecht (voor zover het bindend 
is voor het Koninkrijk der Nederlanden) niet alleen gelding heeft in de 
Nederlandse rechtsorde, maar ook een hogere rang heeft dan nationale wettelijke 
voorschriften.107 Dit wil echter niet zeggen dat aan het bestuur en de rechter een 
toetsingsbevoegdheid toekomt. Over laatstbedoelde kwestie heeft de Hoge Raad 
zich -  toegespitst op de rechter -  uitdrukkelijk uitgelaten in het tweede Nyugat- 
arrest van 6 maart 1959. Volgens dit arrest was tot aan de inwerkingtreding van 
de grondwetsherziening van 1956 de Nederlandse rechter vrijheid van oordeel 
gelaten over de vraag in hoeverre hij het Nederlands recht mocht toetsen aan het 
internationaal gewoonterecht. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 66 
Gw (1956) leidt de Hoge Raad echter af dat de rechter sindsdien het Nederlands 
recht niet alleen niet mag toetsen aan niet een ieder verbindende bepalingen van 
verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, maar evenmin 
aan het internationaal gewoonterecht.108 Hoewel de Hoge Raad niet zegt wat hij 
in dit verband onder ‘het Nederlands recht’ verstaat, laat het arrest zich moeilijk 
anders uitleggen dan dat dit toetsingsverbod geldt voor alle binnen het Konink-
105 Fleuren 2002a, p. 65-66.
106 Bijvoorbeeld omdat een dergelijke uitleg in strijd zou zijn met de evidente bedoeling van het 
voorschrift.
107 Kamerstukken ƒ 1980/81, 15 049 (R 1100), nr. 19, p. 1-2.
108 HR 6 maart 1959, NJ 1962, 2 (Nyugat II). De veronderstelling in Meuwissen 1965, p. 59, 
Verzijl 1968, p. 157, Brinkhorst & Lammers 1978, p. 583 en HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 
(Harmonisatiewet), r.o. 3.2 dat de Hoge Raad in het tweede Nyugat-arrest het ‘omslagpunt’ bij 
de inwerkingtreding van de grondwetsherziening van 1953 legt, is onjuist. Dit volgt ondub­
belzinnig uit de passage in NJ 1962, p. 17,1.k., 39e t/m 46e regel, j° de datum van het eerste 
Nyugat-arrest (HR 13 januari 1956, NJ 1956, 141).
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rijk geldende wettelijke voorschriften, ongeacht hun rang.109 Het beroep dat de 
Hoge Raad doet op de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 66 Gw (1956) is 
echter moeilijk te duiden. Tijdens de voorbereiding van deze herziening is de 
vraag in hoeverre de rechter nationale rechtsregels mag toetsen aan het 
internationaal gewoonterecht namelijk niet aan de orde geweest. Het arrest is
109 Het arrest wordt dan ook meestal in deze zin gelezen. Zie bijv.: Kortmann in zijn noot onder 
HR 14 april 1989, RM (4) 1989, p. 80 e.v. (Harmonisatiewet); Brouwer 1992a, p. 214; 
Boekhorst 1992, p. 876; Van der Pot/Donner/Prakke e.a. 2001, p. 585; Kortmann 2001, p. 177. 
Anders Barendrecht 1992, p. 106. Besselink 1990, p. 267 oppert de mogelijkheid dat het 
tweede Nyugat-arrest toetsing van wettelijke voorschriften van lagere rang dan de wet in 
formele zin niet uitsluit.
In dit verband is het zinvol de voorschriften die in de Nyugat-zaak aan de orde zijn, nader 
onder de loep te nemen. Het gaat om drie besluiten die de regering tijdens de Tweede 
Wereldoorlog te Londen heeft uitgevaardigd. Deze besluiten geven in het kader van het 
prijsrecht een uitbreiding aan het begrip vijandelijk schip. Het KB van 10 juli 1941, Stb. B 58 
bepaalt, voor zover hier van belang, dat onder vijandelijke schepen mede begrepen zijn schepen 
die varen onder door de regering aangewezen niet-vijandelijke vlag, terwijl het KB van 7 
januari 1942, Stb. C 1 aan deze uitbreiding terugwerkende kracht toekent. Inmiddels heeft de 
regering bij KB van 21 juli 1941, Stb. B 59 de vlaggen van enkele landen -  waaronder Honga­
rije -  aangewezen als niet-vij andelijke vlag, met als gevolg dat schepen die onder deze vlaggen 
varen als vijandelijk worden aan gemerkt. De twee Nyugat-arresten gaan over de vraag of deze 
besluiten het feit rechtmatig maken dat de Koninklijke Nederlandse Marine op 13 april 1941 in 
de Timorzee de ‘Nyugat’, een onder Hongaarse vlag varend stoomschip, heeft prijsgemaakt. In 
het eerste Nyugat-arrest van 13 januari 1956, NJ 1956, 141 beantwoordt de Hoge Raad -  
destijds o.g.v. artikel 89 Wet RO (vervallen bij wet van 6 december 2001, Stb. 580) feitenrech- 
ter in zaken van prijzen en buit -  deze vraag bevestigend. Daarop stelt de eigenaar van de 
Nyugat -  een Zwitserse rederij -  beroep in revisie in. Bij die gelegenheid betoogt de rederij dat 
het regime, vervat in de besluiten B 58, B 59 en C 1, zoals uitgelegd door de Hoge Raad in zijn 
eerder arrest, in strijd is met het ongeschreven en geschreven volkenrecht en derhalve buiten 
toepassing moet blijven. De Hoge Raad komt echter tot de conclusie dat hij zich niet mag bege­
ven in de vraag ‘of de besluiten met het ongeschreven volkenrecht dan wel met niet ‘een ieder 
verbindende bepalingen van overeenkomsten’ in strijd zijn’. De besluiten B 58 en C 1 zijn zgn. 
wetsbesluiten, die de kracht van een wet in formele zin hebben (NJ 1956, 141, p. 310). Besluit 
B 59 is geen wetsbesluit, maar een KB dat uitvoering geeft aan B 58 en later aan C 1 (zie over 
het onderscheid tussen wetsbesluiten en andere te Londen tot stand gekomen koninklijke 
besluiten: Van den Brandhof 1986a, p. 97-99). De zojuist genoemde en deels aangehaalde con­
clusie van de Hoge Raad lijkt derhalve op het eerste gezicht de interpretatie te bevestigen dat de 
Hoge Raad ook toetsing van lagere wettelijke voorschriften (dan de wet in formele zin) aan het 
internationaal gewoonterecht beoogt af te wijzen. Bij nader inzien rijst echter de vraag of we 
deze betekenis aan de geciteerde zinsnede mogen toekennen. Verderop in het arrest blijkt 
namelijk dat een zelfstandige toetsing van besluit B 59 niet aan de orde is. De rederij voert 
namelijk als een subsidiair argument aan ‘dat, indien dan al de Besluiten B 58 en C 1, als 
wetgevende maatregelen, niet kunnen worden getoetst, anders is te oordelen over Besluit B 59, 
hetwelk niet den rang van wet, maar van een besluit heeft’. De Hoge Raad verwerpt dit argu­
ment met de overweging dat besluit B 58 niets anders doet dan concreet vaststellen welke 
vlaggen er onder het regime vielen dat bij de besluiten B 58 en C 1 was ingevoerd en dat er dus 
van zelfstandige strijd van besluit B 59 met het volkenrecht geen sprake kan zijn.
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dan ook van diverse zijden bekritiseerd.110 Desondanks heeft de regering tijdens 
de parlementaire voorbereiding van de grondwetsherziening van 1983 de uitleg 
onderschreven die de Hoge Raad in dit arrest aan de Grondwet had gegeven.111 
Evenmin achtte de regering het gewenst in de nieuwe Grondwet de toetsingsop- 
dracht vervat in de artikelen 66 en 67 lid 2 van de vigerende Grondwet (thans 
artikel 94 Gw) uit te breiden.112 De Staten-Generaal hebben zich bij dit stand­
110 Noot van Erades onder het arrest in NTIR 10 (1963), p. 90-91; Van Panhuys 1964a, p. 105; 
Verzijl 1968, p. 97, 157; Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke 
Vraagstukken 1968, p. 69; Brinkhorst & Lammers 1978, p. 583-584; Meijers 1985, p. 110-117; 
Brouwer 1992a, p. 213-215.
Van Raad & De Hosson 1980, p. 818 nt. 57 en Van Soest 1985 menen daarentegen dat de Hoge 
Raad zich terecht op de totstandkomingsgeschiedenis van art. 66 Gw (1956) beroept. Zij wijzen 
daartoe op de totstandkomingsgeschiedenis van de voorganger van dit artikel, te weten art. 65 
Gw (1953). Art. 65 Gw (1953) is het product van het amendement-Serrarens c.s. (zie hoofdstuk 
IV § 8.1.2). Dit amendement was oorspronkelijk als volgt geformuleerd: ‘In geval van strijd 
met binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften hebben de bepalingen van over­
eenkomsten de voorrang.’ (Kamerstukken II 1951/52, 2374, nr. 17.) Het Tweede-Kamerlid 
Burger bekritiseerde deze tekst onder andere omdat z.i. onduidelijk was of hij ook zag op 
toetsing aan ongeschreven of ongepubliceerd internationaal recht. Hij achtte het gewenst de 
toetsingsbevoegdheid te beperken tot verdragen waarvan de tekst in het Tractatenblad is 
geplaatst (Handelingen I I 1951/52, p. 1921). Daarop gaf Serrarens c.s. aan het amendement de 
redactie die art. 66 Gw (1953) is geworden. Burger toonde zich tevreden over de nieuwe 
redactie, die geen problemen meer gaf over geschreven of ongeschreven internationaal recht 
(Kamerstukken II 1951/52, p. 1959). In deze gang van zaken zien genoemde auteurs de recht­
vaardiging voor het feit dat de Hoge Raad in het tweede Nyugat-arrest de rechter de bevoegd­
heid ontzegt om geschreven Nederlands recht te toetsen aan het internationaal gewoonterecht. 
Zij zien daarbij over het hoofd dat de Hoge Raad dit toetsingsverbod, zoals gezegd, niet liet 
aanvangen bij de inwerkingtreding van de grondwetsherziening van 1953, maar pas bij de 
inwerkingtreding van de grondwetsherziening van 1956 (zie noot 108). Bovendien sprak 
Burger weliswaar over ongeschreven internationaal recht, maar hij had daarbij -  gelet op de 
context, te weten het amendement-Serrarens c.s., dat ging over de voorrang van bepalingen van 
overeenkomsten -  kennelijk het oog op mondelinge overeenkomsten.
111 Kamerstukken 7/1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 12-13; Handelingen I I 1979/80, p. 4444.
112 O.a. Kamerstukken 7/1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 11-13. De regering heeft bij herhaling 
met zoveel woorden toetsing van (de toepassing van) nationale wettelijke voorschriften -  een 
enkele maal spreekt zij van geschreven Nederlands recht -  aan het ongeschreven volkenrecht 
afgewezen (o.a.: Kamerstukken II 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 12-13; Kamerstukken II 
1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 7, p. 19-20, nr. 10, p. 10-11 \ Kamerstukken 1 1980/81, 15 049 (R 
1100), nr. 19, p. 2). De opvatting van Meijers 1985, p. 113-117 dat het de regering hoogstwaar­
schijnlijk slechts te doen was om het vrijwaren van de wet in formele zin, deel ik dan ook niet. 
Het valt niet te betwisten dat deze vrijwaring voor de regering een grote rol speelde. Zo formu­
leerde zij in de Nota n.a.v. het eindverslag (Tweede Kamer), na nog eens te hebben benadrukt 
dat het ongeschreven volkenrecht gelding heeft in de Nederlandse rechtsorde, het centrale dis­
cussiepunt als volgt: ‘dient de beoordeling of een nationale regeling, en dan met name de 
formele wet, in strijd is met het ongeschreven volkenrecht grondwettelijk wel of niet aan de 
rechter te worden opgedragen?’ (Kamerstukken II 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 10, p. 10. 
Curs, van mij). Dit citaat bevestigt dat het de regering weliswaar met name, maar dus niet 
uitsluitend, om de wet in formele zin ging. Heringa 1989, p. 263-264 geeft nog meer 
argumenten.
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punt aangesloten. De Tweede Kamer verwierp een amendement dat beoogde te 
bewerkstelligen dat binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften 
geen toepassing zouden vinden indien deze toepassing niet verenigbaar zou zijn 
met algemene regels van volkenrecht.113 We kunnen vaststellen dat de grondwet­
gever van 1983 heeft gekozen voor voortzetting van de ‘Nyugat-doctrine’.114 Zij 
is nog steeds geldend recht.115
27. Niettemin rijst de vraag of deze doctrine geen nuancering behoeft. Zowel de 
Hoge Raad in het tweede Nyugat-arrest als de grondwetgever van 1983 heeft de 
rechter de bevoegdheid onthouden om (de toepassing van) wettelijke 
voorschriften te toetsen aan het internationaal gewoonterecht, zonder daarbij een 
onderscheid te maken naar de rang die het wettelijk voorschrift heeft. De 
consequentie dat ook de toepassing van een wettelijk voorschrift van lagere rang 
dan de wet in formele zin niet aan het internationaal gewoonterecht getoetst kan 
worden, leidt tot een anomalie in het rechtssysteem. Tegenwoordig staat buiten 
kijf dat de rechter bevoegd is lagere wettelijke voorschriften te toetsen aan 
ongeschreven fundamentele rechtsbeginselen.116 Nu toetsing van lagere wette­
lijke voorschriften aan deze vorm van ongeschreven recht is toegestaan, is het 
moeilijk verdedigbaar haar te blijven verbieden wanneer het gaat om onge­
schreven volkenrecht.117 Deze modificatie van de Nyugat-doctrine laat onverlet 
dat een bepaling van een wet in formele zin of van een hogere regeling van 
nationale origine niet buiten toepassing mag worden gelaten wegens strijd met 
het ongeschreven volkenrecht.118
28. De jure constituendo verdient het overigens naar mijn oordeel aanbeveling 
het bestuur en de rechter de bevoegdheid te verlenen de toepassing van wettelij­
ke voorschriften, ongeacht hun rang, te toetsen aan het internationaal gewoonte­
recht. Het belangrijkste argument voor de grondwetgever van 1983 om deze 
toetsingsbevoegheid af te wijzen, was de stelling dat de inhoud van het 
internationaal gewoonterecht vaak moeilijk is vast te stellen en valt te kennen en
113 Kamerstukken 7/1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 18; Handelingen I I 1979/80, p. 4504.
114 Anders Brouwer 1992a, p. 313.
115 HR 18 september 2001, NJ 2002, 559 (Decembermoorden). Een en ander laat onverlet dat de 
rechter gedragingen van de overheid die geen wettelijke voorschriften zijn, wel kan toetsen aan 
het ongeschreven volkenrecht: HR 10 november 1989, NJ 1991, 248 (Kruisraketten).
116 HR 16 mei 1986, NJ 1987, 251 (Landbouwvliegers); HR 1 december 1993, AB 1994, 55 
(Gelijkheidsbeginsel).
117 Ik ontleen dit argument aan Besselink 1990, p. 267 en Besselink 1995, p. 55.
118 Hof ’s-Gravenhage 24 juni 1959, NJ 1960, 527; Hof ’s-Gravenhage 30 december 1971, AB 
1972, 271; HR 18 september 2001, NJ 2002, 559 (Decembermoorden).
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dat een en ander dus tot rechtsonzekerheid voor de burgers zou leiden.119 De 
waarde van dit argument is betrekkelijk. Ten eerste moeten het bestuur en de 
rechter het binnen het Koninkrijk geldende internationaal gewoonterecht direct 
toepassen voor zover het zich daarvoor leent en deze toepassing niet 
onverenigbaar is met wettelijke voorschriften. Ten tweede dienen zij de beteke­
nis en de reikwijdte van wettelijke voorschriften, van welke rang ook, zoveel 
mogelijk volkenrechtsconform uit te leggen. Dit kan betekenen dat een bestuurs- 
of rechterlijk orgaan in een voorliggend geval een wettelijk voorschrift niet 
toepast omdat het van oordeel is dat het voorschrift, gelet op het internationaal 
gewoonterecht, niet toepasselijk is op dat geval.120 Kortom, het bestuur en de 
rechter dienen wel degelijk met het internationaal gewoonterecht rekening te 
houden. Het feit dat er soms onzekerheid kan bestaan over de precieze inhoud 
van het internationaal gewoonterecht, is voor niemand een argument dit te 
betwisten. Het komt mij voor dat deze rechtsonzekerheid evenmin een 
onoverkomelijk bezwaar behoeft te zijn wanneer het gaat om de toetsing van 
wettelijke voorschriften aan het internationaal gewoonterecht.121
119 Kamerstukken II 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 13; Kamerstukken I I 1978/79, 15 049 (R 
1100), p. 15; Kamerstukken II 1979/80, nr. 7, p. 19-20; Kamerstukken II 1979/80, 15 049 (R 
1100), nr. 10, p. 11 ; Handelingen I I 1979/80, p. 3906, 4094, 4431; Kamerstukken 1 1979/80, 15
049 (R 1100), nr. 92a, p. 2; Handelingen 1 1980/81, p. 219, 241. De regering voerde nog een 
ander argument aan. Zij meende dat een dergelijke toetsingsbevoegdheid zou kunnen betekenen 
dat wettelijke voorschriften buiten toepassing moeten blijven op grond van verdragen die nog 
niet zijn goedgekeurd, namelijk voor zover de inhoud van deze verdragen te beschouwen is als 
ongeschreven volkenrecht, hetgeen de bevoegdheden van de regering en de Staten-Generaal 
zou frustreren. In dat geval gaat het echter niet om toetsing aan een verdrag, maar aan een norm 
van ongeschreven volkenrecht.
120 Zie over het verschil tussen toepasselijkheid en toepassing van een rechtsregel: Visser & Hage 
1997, p. 197.
121 Zie ook Meijers 1985, p. 115. Barendrecht 1992, p. 167-170 voelt ervoor de in art. 94 Gw 
vervatte toetsingsbevoegdheid uit te breiden tot het dwingend volkenrecht (ius cogens). Ten 
aanzien van toetsing van de wet in formele zin aan andere normen van ongeschreven 
volkenrecht, met inbegrip van algemene beginselen van internationaal recht, heeft hij reserves. 
Hij meent dat deze toetsing weliswaar niet uitgesloten zou moeten zijn, maar dat de rechter 
hierbij een zeer grote terughoudendheid aan de dag moet leggen.
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5 T o e p a s b a a r h e id
5.1 Algemeen
5.1.1 Inleiding in het probleem
29. Zodra volkenrechtelijke normen gelding hebben binnen de rechtsorde van 
een staat, krijgen zij adressaten op het nationale vlak. Zij kunnen dan niet alleen 
regelstellende ambten binden, maar ook administratieve en rechtsprekende 
ambten en private personen (natuurlijke en rechtspersonen). Welke ambten 
echter precies gehouden zijn een volkenrechtelijke norm uit te voeren, hangt af 
van de wisselwerking tussen de inhoud van de norm en de taak- en bevoegd­
heidsverdeling die er op grond van het nationaal recht tussen de diverse ambten 
bestaat. Of een intern geldende volkenrechtelijke norm rechtsgevolgen voor 
particulieren heeft, hangt eveneens af van haar inhoud, terwijl ook hier de 
bevoegdheden een rol kunnen spelen die het tot toepassing van de norm 
geroepen ambt aan het nationaal recht ontleent. Sommige volkenrechtelijke 
normen kunnen alleen door middel van wettelijke voorschriften worden 
verwerkelijkt, andere kunnen direct door besturende of rechtsprekende ambten 
worden uitgevoerd of toegepast. Normen die tot de eerste categorie behoren, 
hebben geen onmiddellijke rechtsgevolgen voor particulieren. Of een norm die 
tot de tweede categorie behoort rechtsgevolgen heeft voor particulieren, hangt af 
van de vraag of haar uitvoering dan wel toepassing door een administratief of 
rechterlijk ambt leidt tot een vaststelling of wijziging van de rechtspositie van 
particulieren.
In verband met de rechtswerking die volkenrechtelijke normen binnen de 
nationale rechtsorde kunnen hebben, maken in veel landen de doctrine en de 
rechtspraak een onderscheid tussen normen die direct toepasbaar en normen die 
niet direct toepasbaar zijn. Hoewel dit onderscheid ook een rol kan spelen bij 
internationaal gewoonterecht,122 treedt het in de praktijk vooral bij bepalingen 
van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties aan het licht. Een 
verwant -  en volgens velen identiek -  onderscheid is de distinctie die Ameri­
kaanse rechters en rechtsgeleerden maken tussen self-executing en non-self­
executing verdragsbepalingen. Deze paragraaf leidt het onderscheid tussen
122 Kamerstukken 1 1980/81, 15 049 (R 1100), nr. 19, p. 1 ; punt 47 van de voordracht en vordering 
tot cassatie in het belang der wet, voorafgaande aan HR 18 september 2001, NJ 2002, 559 
(Decembermoorden); Meijers 1985, p. 102-104. Zie voor een voorbeeld op het gebied van 
ongeschreven constitutioneel recht Pres. Rb. ’s-Gravenhage 17 januari 1985, R&k (11) 1985, p. 
192 e.v. (FNV/Staat), § 7: ‘Het beginsel [dat vrouwen en mannen gelijk moeten worden 
behandeld, JF] is van een voldoende bepaaldheid om te dienen als een norm waaraan het 
handelen en nalaten van overheid en particulier kan worden getoetst.’
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direct toepasbare en niet direct toepasbare bepalingen in. Deze inleiding is een 
opstapje voor een analyse van het begrip direct toepasbaar (§ 5.1.2). Daarna geef 
ik een korte impressie van de oorsprong en ontwikkeling van het begrip self­
executing in de Verenigde Staten (§ 5.1.3). Vervolgens komt de receptie van dit 
begrip in het Nederlandse staatsrecht aan de orde (§ 5.2.1). Dit bereidt de weg 
voor een oriënterende schets van de -  als synoniem voor self-executing gedachte
-  grondwettelijke uitdrukking ‘een ieder verbindend’ (§ 5.2.2).
30. Deze paragraaf heeft vooral ten doel het onderscheid tussen direct toepas­
bare en niet direct toepasbare bepalingen en de wijze waarop dit onderscheid 
samenhangt met het verschil tussen bepalingen die rechtsgevolgen voor 
particulieren hebben en bepalingen die geen rechtsgevolgen voor particulieren 
hebben, door middel van voorbeelden aanschouwelijk te maken. Ik begin met 
een prototype van een direct toepasbare verdragsbepaling: artikel 17 van het 
Rechtsvorderingsverdrag 1954.123 Op grond van dit artikel kan aan een vreemde­
ling die onderdaan is van en verblijf houdt in een der verdragsstaten, geen 
zekerheidsstelling worden opgelegd wanneer hij als eiser of tussenkomende 
partij optreedt voor het gerecht van een andere verdragsstaat. In een 
verdragsstaat waar dit verdrag interne gelding heeft, kan de burgerlijke rechter 
dit artikel zonder meer toepassen, mits er geen belemmering gelegen is in de 
plaats die het verdrag in de nationale normenhiërarchie inneemt. In Nederland 
betekent dit dat de burgerlijke rechter, niettegenstaande artikel 224 lid 1 Rv, aan 
een vreemdeling die onder artikel 17 van het Rechtsvorderingsverdrag 1954 valt, 
geen zekerheidstelling mag bevelen.
Artikel 17 van dit verdrag is een bepaling die zich -  verondersteld dat het 
verdrag interne gelding heeft -  bij uitstek tot de rechter richt. Er zijn echter ook 
talloze direct toepasbare verdragsbepalingen waarvan de toepassing in de eerste 
plaats op de weg van administratieve ambten ligt en pas in tweede instantie -  in 
het kader van rechtsbescherming -  op de weg van de rechter. Voorbeelden zijn 
bepalingen van verdragen inzake sociale zekerheid of verdragen ter vermijding 
van dubbele belasting. Daarnaast zijn er vele verdragsbepalingen die zonder 
meer door het bestuur kunnen en moeten worden uitgevoerd, maar waarmee de 
nationale rechter niet of niet gauw te maken zal krijgen. Te denken valt 
bijvoorbeeld aan bepalingen waarbij de verdragspartijen zich verplichten sta­
tistische gegevens of informatie over het nationale recht en de nationale
123 Trb. 1954,40.
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rechtspraktijk uit te wisselen.124 De uitvoering van een dergelijk bepaling is een 
taak van het bestuur en zal niet licht de inzet van een geding zijn.
31. Verdragsbepalingen kunnen om verschillende redenen niet direct toepasbaar 
zijn. Ik bespreek er enkele:
a. De bepaling verstrekt aan de staat of zijn wetgevende ambten een opdracht tot 
regelgeving (nr. 32).
b. De bepaling is zo globaal dat zij voor haar uitvoering wettelijke maatregelen 
vereist (nr. 33).
c. De bepaling draagt de staat op voor de uitvoering van bepaalde voorschriften 
van het verdrag een bevoegde nationale autoriteit aan te wijzen (nr. 34).
d. Het nationaal recht ontzegt aan het bestuur of de rechter de bevoegdheid de 
bepaling direct toe te passen (nr. 35).
e. Het is de staat op grond van een internationaalrechtelijke norm verboden de 
bepaling direct door het bestuur of de rechter te laten toepassen (nr. 36).
Deze opsomming geeft slechts mogelijke gronden en is niet limitatief. Of het 
bestuur dan wel de rechter een verdragsbepaling direct kan toepassen, hangt niet 
alleen af van deze bepaling, maar ook van de invulling die het nationaal recht 
geeft aan het begrip direct toepasbaar, van de inhoud en de structuur van de in 
geding zijnde nationale regelingen en van de betekenis die toekomt aan 
constitutionele principes als de machtenscheiding en het legaliteitsbeginsel. Wat 
in de ene staat een reden is om een bepaling als niet direct toepasbaar aan te 
merken, behoeft in een andere staat niet als een valide motief te gelden. Hierna 
worden de opgesomde gronden aan de hand van voorbeelden toegelicht.
32. Bepalingen die aan de staat of zijn wetgevende organen een opdracht tot 
regelgeving verstrekken, behoren in het algemeen tot de meest evidente gevallen 
van bepalingen die niet direct toepasbaar zijn. Exemplarisch voor deze categorie 
is een vonnis van de Haagse kantonrechter van 30 juni 1934. Van dit vonnis is 
destijds een Engelstalige samenvatting verschenen in de Annual Digest and 
Reports o f Public International Law Cases}25 Diverse buitenlandse auteurs 
halen het aan om het verschijnsel te illustreren van de verdragsbepaling die niet 
direct toepasbaar of self-executing is.126 Het ging in dit vonnis om de vraag of
124 Zie bijv. art. 14 lid 1 van de Overeenkomst betreffende de vaststelling van de Staat die 
verantwoordelijk is voor de behandeling van een asielverzoek dat bij een van de Lid-Staten van 
de Europese Gemeenschappen wordt ingediend, Dublin 15 juni 1990, Trb. 1991, 129. 
Inmiddels heeft deze overeenkomst ten gevolge van verordening (EG) nr. 343/2003 (PbEG 
2003, L 50/1) haar betekenis grotendeels verloren.
125 1933-1934, Case No. 220.
126 O.a.: Morgenstern 1950, p. 66-67; O’Connell 1970, Vol. I, p. 55 nt. 58; Koller 1971, p. 69 nt. 
40; Seidl-Hohenveldem & Stein 2000, Rn. 558.
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het commercieel gebruik van het Zwitserse wapen -  een wit kruis op een rood 
veld -  strafbaar was. Ter uitvoering van artikel 27 van het Rode-Kruisverdrag 
van 1906127 was met ingang van 1 januari 1914 aan het Wetboek van Strafrecht 
artikel 435bis toegevoegd, dat het onbevoegd particulier gebruik van het Rode- 
Kruisteken, ‘zij het ook met een geringe afwijking’, strafbaar stelde.128 In 1929 
was er een nieuwe versie van het verdrag ondertekend. Het nieuwe verdrag 
bepaalde in artikel 28 bovendien dat de regeringen van de verdragspartijen de 
nodige maatregelen moesten nemen of aan hun wetgevende lichamen 
voorstellen om het commercieel of krenkend particulier gebruik van het Zwit­
serse wapen of een nabootsing daarvan te verhinderen.129 Het Rode-Kruisteken 
bestaat immers uit een omkering van de Zwitserse kleuren en is een hulde voor 
hetgeen Zwitserland voor de totstandkoming van het Rode Kruis heeft gedaan. 
Ter versterking van deze hulde ging het verdrag van 1929 ook onbevoegd 
gebruik van het Zwitserse wapen tegen. Dit verdrag is op 5 april 1933 voor 
Nederland in werking getreden,130 maar het zou nog tot 1949 duren voordat het 
Wetboek van Strafrecht een daartoe strekkende strafbepaling bevatte.131 Het 
door de kantonrechter te ’s-Gravenhage in zijn vonnis van 30 juni 1934 berechte 
geval betrof een onderneming, de N.V. Zwitsersche Waschinrichting, die het 
Zwitserse wapen voerde. De Zwitserse regering stelde dit commercieel gebruik 
van het wapen niet op prijs.132 Aangezien dit gebruik in Nederland nog niet 
strafbaar was gesteld, vervolgde het Openbaar Ministerie de verdachte -  de 
hoofd-directeur van het bedrijf -  terzake van overtreding van artikel 435bis Sr. 
De kantonrechter oordeelde dat de verdachte zich niet aan overtreding van dit 
artikel schuldig had gemaakt, daar het Zwitserse wapen niet nagenoeg gelijk was 
aan het Rode-Kruisteken. Verder overwoog de kantonrechter dat de handeling 
van de verdachte ook niet anderszins strafbaar was gesteld. Zodanige straf­
bepaling, zo voegde hij eraan toe, kwam niet voor in het verdrag van 1929, 
aangezien
127 Verdrag van Genève voor de verbetering van het lot der gewonden en zieken bij de legers te 
velde, 6 juli 1906, Stb. 1909, 14.
128 Wet van 7 januari 1911, Stb. 5. Een vergelijkbare strafbepaling is thans opgenomen in art. 435c 
Sr.
129 Verdrag van Genève voor de verbetering van het lot der gewonden en zieken, zich bevindende 
bij de legers te velde, 27 juli 1929, Stb. 1932, 514.
130 Stb. 1932, 514, p. 1.
131 Wet van 1 november 1948, Stb. I 480. Thans art. 435d Sr.
132 Noot van Taverne onder HR 3 juni 1935, NJ 1936, 6.
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‘dit tractaat uitsluitend aan de overheid de verplichting oplegt zoodanige verbodsbepaling 
in het leven te roepen, waarna eerst overtreding van die nog te scheppen strafbepaling 
voor den onderdaan verbindend kan worden’.133
Een voorbeeld van dezelfde orde is artikel 4 van het Internationaal Verdrag 
inzake de uitbanning van alle vormen van rassendiscriminatie (IVRD), dat de 
verdragsstaten onder andere verplicht om -  kort gezegd -  het verspreiden van 
racistische denkbeelden, het aanzetten tot rassenhaat en het gebruik van 
racistisch geweld bij wet strafbaar te stellen. De Nederlandse wetgever heeft 
zich van deze verplichting gekweten in de artikelen 137c e.v. Sr. Artikel 4 van 
het verdrag biedt zelf geen grondslag voor een strafrechtelijke vervolging en 
veroordeling.
Weer een ander voorbeeld is artikel V van het Genocideverdrag.134 Dit verdrag 
omschrijft het misdrijf van genocide, maar bevat geen strafsancties. In plaats 
daarvan verplicht artikel V de verdragsstaten in hun wetgeving dit misdrijf, met 
inbegrip van samenspanning, aanzetting, poging en medeplichtigheid, met doel­
treffende straffen te bedreigen. In staten die hechten aan het beginsel dat zonder 
voorafgaande strafbepaling geen straf kan worden opgelegd, zal de nationale 
rechter een persoon die schuldig is aan genocide c.a. pas kunnen straffen als de 
nationale wetgeving dit misdrijf daadwerkelijk met straf bedreigt. De Neder­
landse wetgever heeft daartoe de Uitvoeringswet genocideverdrag vastgesteld.135 
Het voorbeeld illustreert tevens dat ook het internationaal gewoonterecht 
normen bevat die niet direct toepasbaar zijn. De inhoud van het Genocide­
verdrag maakt tegenwoordig deel uit van het ius cogens.136 Een staat die het 
verdrag zou opzeggen, zou niettemin verplicht blijven genocide c.a. strafbaar te 
stellen.
33. Soms draagt een verdragsbepaling de staat of zijn regelgevende ambten niet 
met zoveel woorden op wettelijke voorschriften van een nader aangeduide 
inhoud vast te stellen (of in stand te houden), maar is zij zo globaal geformu­
leerd dat zij zich niet -  althans in veel gevallen niet -  voor directe toepassing 
leent. Een voorbeeld is artikel 9 IVESCR:
133 Ktg. ’s-Gravenhage 30 juni 1934, NJ 1934, p. 1398. In cassatie is de uitspraak in stand 
gebleven: HR 3 juni 1935, NJ 1936, 6.
134 Verdrag inzake de voorkoming en de bestraffing van genocide, Parijs 9 december 1948, Trb. 
1960, 32.
135 Wet van 2 juli 1964, Stb. 243. Zie thans de Wet internationale misdrijven.
136 Het begrip ius cogens is omschreven in art. 53 W W .
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The States Parties to the present Covenant recognize the right of everyone to social 
security, including social insurance.’137
Stel dat een particulier met een beroep op deze bepaling een uitkering verlangt 
in een staat waar het IVESCR weliswaar interne gelding heeft, maar die geen 
stelsel van sociale zekerheid kent. Bij welk bestuursorgaan moet hij aanklop­
pen? Als de betrokkene zich tot de rechter wil wenden om te vorderen dat deze 
de staat veroordeelt hem een uitkering te verstrekken, welke rechter is dan 
bevoegd om van deze vordering kennis te nemen? En hoe moet het bestuurs­
orgaan of de rechter de voorwaarden vaststellen waaronder iemand recht heeft 
op een uitkering? Hoe moet hij de hoogte van de uitkering bepalen? Kortom, de 
administratieve en de rechtsprekende organen kunnen met artikel 9 IVESCR niet 
uit de voeten: het biedt geen houvast om in een concreet geval tot een 
(toewijzende) beslissing te komen. Slechts wetgevende ambten kunnen het 
artikel uitvoeren, namelijk door een stelsel van sociale zekerheid in het leven te 
roepen.
34. Soms draagt het verdrag de partijen op voor de uitvoering van een of meer 
bepalingen van het verdrag een nationale autoriteit aan te wijzen. De kans is 
groot dat zonder die aanwijzing geen enkel nationaal ambt die bepalingen kan 
toepassen. Zo moet elke Rijnoeverstaat op grond van artikel 33 van de Herziene 
Rijnvaartakte van 1868 in daarvoor geschikte plaatsen, gelegen aan of in de 
nabijheid van de Rijn, rechtbanken instellen, die belast zijn met de kennis­
neming van de in artikel 34 van dat verdrag vermelde zaken (de zgn. Rijn- 
vaartzaken). Op grond van artikel 38 moet hij bovendien een hogere rechtbank 
aanwijzen waarbij hoger beroep kan worden ingesteld.138 Zonder de instelling of 
aanwijzing van deze Rijnvaartrechters is niet duidelijk welke nationale rechtban­
ken bevoegd zijn in eerste aanleg en in hoger beroep van Rijnvaartzaken kennis 
te nemen en zal artikel 34 derhalve geen toepassing kunnen vinden (tenzij 
bestaande nationale rechters deze bevoegdheid aan zich zouden trekken door 
bijvoorbeeld de voorschriften inzake hun gewone rechtsmacht analoog toe te 
passen).
35. Denkbaar is verder dat een verdragsbepaling misschien wel geschikt is om 
direct door het bestuur en de rechter te worden toegepast, maar dat deze ambten 
daartoe op grond van het nationaal recht niet bevoegd zijn. Dit verschijnsel kan
137 In dit boek zijn bepalingen van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties steeds 
in (een van) de authentieke tekst(en) aangehaald.
138 Overeenkomst tot herziening der Rijnvaartakte van 31 maart 1831, Mannheim 17 oktober 1868, 
Stb. 1869, 75. Nederland heeft de art. 33 en 38 uitgevoerd bij de wet van 16 juli 1869, Stb. 139.
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zich ook voordoen in staten waar verdragen in beginsel interne gelding hebben. 
Een voorbeeld is Oostenrijk. Verdragen hebben gelding binnen de Oostenrijkse 
rechtsorde, zij het dat verdragen die slechts met toestemming van de Nationalrat 
mogen worden gesloten, pas verbindende kracht op het nationale vlak hebben 
nadat zij zijn bekendgemaakt.139 Zodra een verdrag deze verbindende kracht 
heeft verkregen, dient het -  voor zover zijn inhoud daartoe aanleiding geeft -  
door de wetgever, het bestuur, de rechter en private personen te worden 
uitgevoerd en nageleefd. De Nationalrat kan echter, wanneer hij de bonds­
president toestemming verleent om een verdrag te sluiten, bepalen dat dit 
verdrag door de vaststelling van wetten uitgevoerd moet worden. Op dezelfde 
wijze kan de bondspresident of een door hem gemachtigd orgaan bij het sluiten 
van een verdrag waarvoor geen toestemming van de Nationalrat nodig is, 
bepalen dat het verdrag door de vaststelling van verordeningen uitgevoerd 
wordt.140 De Oostenrijkse doctrine noemt het besluit om een verdrag door 
middel van wetten of verordeningen uit te voeren een ‘Erfullungsvorbehalt’. Het 
effect van een ‘Erfullungsvorbehalt’ is dat het bestuur en de rechter niet bevoegd 
zijn het verdrag direct toe te passen en dat zijn bepalingen dus geen rechts­
gevolgen voor individuele gevallen kunnen hebben.141 Niet uitgesloten is echter 
dat het verdrag een of meer bepalingen bevat die op zichzelf wel voor directe 
toepassing geschikt zouden zijn.142
36. Denkbaar is ook dat een internationaalrechtelijke norm beperkingen stelt aan 
de bevoegdheid van de staat om een bepaling van een verdrag of van een besluit 
van een volkenrechtelijke organisatie direct door het bestuur en de rechter te 
laten toepassen. Zoals een internationaalrechtelijke norm kan voorschrijven op 
welke wijze deze of een andere norm in de nationale rechtsorde moet worden 
geïmplementeerd, zo kan zij ook een bepaalde wijze van tenuitvoerlegging 
uitsluiten.143 In dit licht moet wellicht het omstreden Toetsingsarrest’ van de 
Hoge Raad van 12 januari 1942 worden gezien. In dit arrest zag de Hoge Raad 
zich voor de vraag gesteld of hij wettelijke maatregelen van de bezetter mocht 
toetsen aan artikel 43 van het Landoorlogreglement 1907, dat deel uitmaakt van 
het Verdrag nopens de wetten en gebruiken van de oorlog te land.144 Artikel 43
139 Art. 49 j° art. 50 B-VG.
140 Art. 50 lid 2, 65 lid 1 en 66 lid 2 en 3 B-VG.
141 Öhlinger 1973, p. 143-159 bestrijdt de opvatting dat een ‘Erfullungsvorbehalt’ tot gevolg heeft 
dat het verdrag geen gelding in de Oostenrijkse rechtsorde krijgt.
142 Binder 1975, p. 333-334; Zuleeg 1975, p. 354.
143 Zuleeg 1975, p. 353. Zie bijv. art. 65 en 66 lid 7 Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap voor Kolen en Staal, zoals uitgelegd in HvJ EG 13 april 1994, zaak C-128/92, 
Banks/British Coal,Jur. 1994, p. 1-1209.
144 ’s-Gravenhage 18 oktober 1907, Stb. 1910, 73.
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bepaalt dat, wanneer het gezag van de wettelijke overheid feitelijk is overgegaan 
in handen van de bezetter, deze alle maatregelen neemt die in zijn vermogen 
liggen om zoveel mogelijk de openbare orde en het openbare leven te herstellen 
en te verzekeren, ‘en respectant, sauf empêchement absolu, les lois en vigueur 
dans le pays’. De Hoge Raad meent dat aan de rechterlijke macht die in een 
bezet gebied in functie is gebleven, niet de bevoegdheid toekomt om de maatre­
gelen die de bezetter ter behartiging van de in dit artikel genoemde belangen 
heeft genomen, te toetsen aan de eis dat daarbij, behoudens volstrekte verhinde­
ring, de in het land geldende wetten worden geëerbiedigd.145 Behalve door reali­
teitszin, lijkt dit oordeel mede ingegeven te zijn door de opvatting dat een 
dergelijke toetsing volkenrechtelijk niet is toegestaan.146
37. Het verschijnsel dat sommige rechtsnormen direct toepasbaar zijn en andere 
niet, is niet inherent aan normen van volkenrecht.147 Ook in het nationale recht 
bestaan veel voorschriften die een bepaalde materie ter regeling aan een lager 
orgaan opdragen of die om een andere reden niet zelf door het bestuur of de 
rechter kunnen worden uitgevoerd of toegepast.148 Dit roept de vraag op waarom
145 HR 12 januari 1942, NJ 1942, 271 (Toetsingsarrest).
146 Zie voor een volkenrechtelijke beoordeling van dit arrest François 1949-1950, deel II, p. 518­
521 en Rabus 1990.
147 Zo ook: Van Panhuys 1955b, p. 49; Van Panhuys 1964b, p. 52, 77; Oud 1967-1970, deel II, p. 
316; Koller 1971, p. 73; Winter 1972, p. 436; Öhlinger 1973, p. 127 nt. 56 en p. 138; Iwasawa 
1986, p. 633-635, 645; Buergenthal 1992, p. 369; Buchs 1993, p. 30; Edward 2002, p. 4 en 13.
148 Enkele voorbeelden uit de jurisprudentie van Nederlandse rechters:
* HR 13 januari 1956, NJ 1956, 141 (Nyugat I): vordering tot prijsverklaring in de zin van het 
‘Prijsreglement voor het Koninkrijk der Nederlanden’, vastgesteld bij KB van 3 juni 1940, Stb. 
A  2, is niet ontvankelijk, aangezien de daarvoor benodigde procesrechtelijke regels ontbreken.
* HR 27 januari 1970, NJ 1970, 449: de betrokken APV-bepaling, die B&W de bevoegdheid 
verleent om gedeelten van de gemeente of terreinen aan te wijzen waarop het zonder 
toestemming van B&W verboden is tenten, caravans e.d. te plaatsen, te hebben of te gedogen, 
houdt -  hoewel deze aanwijzing is geschied -  geen verbod in, zodat van een strafbare 
overtreding van deze bepaling geen sprake kan zijn.
* HR 10 maart 1970, VR 1970, 96: de bepaling van art. 52 lid 1 Reglement verkeersregels en 
verkeerstekens (R W ), vastgesteld bij KB van 4 mei 1966, Stb. 181, die aan de Minister van 
Verkeer en Waterstaat de bevoegdheid toekent om voor bepaalde (gedeelten van) wegen buiten 
de bebouwde kom een maximumsnelheid in één of in beide richtingen vast te stellen, houdt 
geen gedragsregel in (waarvan overtreding o.g.v. art. 139 RVV strafbaar is); overtreding van 
deze maximumsnelheid is derhalve niet strafbaar.
* HR 27 oktober 1981, NJ 1982, 103 (Plakverbod Nijmegen): de in de APV vervatte 
plakverboden, die aan B&W de bevoegdheid verlenen om gelegenheden aan te wijzen 
waarvoor deze verboden niet gelden, gaan er voor hun gelding kennelijk van uit dat door B&W 
zo’n aanwijzing is gedaan; nu dit niet is geschied, moeten deze verboden buiten toepassing 
blijven.
* HR 26 januari 1990, AB 1990, 408 (Windmill): nu de op grond van art. 19 lid 7 Wet 
verontreiniging oppervlaktewateren (Wvo) bij amvb vast te stellen heffingsvoorschriften voor 
andere dan zuurstofbindende stoffen niet zijn uitgevaardigd, kan de lozing van deze stoffen in
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het onderscheid bij volkenrechtelijke normen in het algemeen meer problemen 
oplevert dan bij rechtsnormen van nationale origine. De oorzaak is gelegen in de 
aard van het volkenrecht. Het volkenrecht laat de staten in beginsel vrij om zelf 
te bepalen op welke wijze zij aan hun internationale verplichtingen voldoen. 
Dientengevolge laten veel volkenrechtelijke normen aan de staten een grote 
beleidsvrijheid ten aanzien van de manier van implementeren. Zij zijn dikwijls 
zo ruim geformuleerd dat zij ook in staten waar zij deel uitmaken van de 
nationale rechtsorde niet of niet in alle gevallen direct door het bestuur en de 
rechter kunnen worden toegepast. Bovendien moet bij het redigeren van 
bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties 
normaliter met meer dan één en dikwijls met een groot aantal nationale 
rechtsorden rekening worden gehouden. Dit maakt het vaak onmogelijk een 
formulering te vinden die bij elke rechtsorde even goed aansluit.149 Daar komt 
bij dat staten waar het geschreven volkenrecht niet automatisch interne gelding 
heeft, zich dikwijls minder zullen bekommeren om formuleringen die directe 
toepassing mogelijk maken.
38. Voordat ik het begrip direct toepasbaar aan een nadere beschouwing 
onderwerp, past een opmerking over de wijze waarop dit begrip zich verhoudt 
tot het begrip interne gelding. In het voorgaande is steeds verondersteld dat de 
vraag of een volkenrechtelijke norm gelding heeft binnen de rechtsorde van een 
bepaalde staat, vooraf gaat aan de vraag of de bestuurlijke en rechterlijke 
ambten in deze staat de norm direct kunnen toepassen. Eerst moet vaststaan dat 
de norm deel uitmaakt van het binnen de staat geldende recht. Pas daarna is de 
vraag zinvol welke ambten, gelet op hun taken en bevoegdheden, geroepen zijn 
de norm ten uitvoer te leggen. Soms echter wordt het constitutioneel recht aldus 
geïnterpreteerd dat alleen verdragen die direct toepasbaar zijn, deel uitmaken 
van de nationale rechtsorde.150 Zo komt men in de Verenigde Staten wel de 
opvatting tegen dat alleen self-executing verdragsbepalingen behoren tot 6 the 
law of the land’.151 In deze visie gaat de vraag naar de toepasbaarheid of self­
execution vooraf aan de vraag naar de interne gelding. In de Europese doctrine
oppervlaktewateren niet door heffingen worden getroffen. (Dit probleem is met ingang van 1 
januari 1993 door een wijziging van de Wvo {Stb. 1992, 702) opgelost.)
* CRvB 10 december 1992, TAR 1993/34: art. 19 lid 3 Gw houdt niet een rechtstreeks werkend 
recht in om, behoudens door de wetgever voorziene beperkingen, elke gewenste arbeid te ver­
richten of elk gewenst beroep uit te oefenen; er ligt wel, althans voor de ambtelijke 
rechtsverhouding, een rechtstreeks werkend recht op ontslag in besloten.
149 Öhlinger 1973, p. 134-136.
150 Zie bijv. Seidl-Hohenveldem & Stein 2000, Rn. 566.
151 Zie hierna nr. 48.
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wordt een dergelijke voorstelling van zaken doorgaans afgewezen.152 Wat 
Nederland aangaat strookt zij in ieder geval niet met het positieve recht.153
5.1.2 Het begrip direct toepasbaar
39. Deze paragraaf beoogt via een reflectie op de elementen ‘toepasbaar’ en 
‘direct’ tot een nadere bepaling van het begrip direct toepasbaar te komen. Ik 
doe dit met aarzeling. In de rechtsleer en in de rechtspraak wordt de term ‘direct 
toepasbaar’ in verschillende, verwante betekenissen gebezigd. Een begripsaf­
bakening komt neer op canonisatie van een bestaande of een nieuwe betekenis- 
variant. Toch is een beredeneerde begripsafbakening niet zonder zin. Zij biedt 
een maatstaf om de verschillende gebruikswijzen van de term te vergelijken en 
de aspecten te analyseren die daarbij een rol spelen.
40. In rechtstheoretische literatuur wordt onder het toepassen van een rechts­
regel dikwijls verstaan het afleiden van een rechtsgevolg uit deze regel voor een 
concreet geval.154 Uitgaande van deze betekenis van ‘toepassen’ is een verdrags­
bepaling toepasbaar indien uit deze bepaling rechtsgevolgen voor concrete 
gevallen kunnen en mogen worden afgeleid.155 Voor een adequate afbakening 
van het begrip direct toepasbaar is deze betekenis van ‘toepassen’ naar mijn 
oordeel echter te beperkt. Het relevante onderscheid is dat tussen enerzijds 
verdragsbepalingen die slechts door middel van wettelijke maatregelen kunnen 
worden uitgevoerd of verwerkelijkt en anderzijds verdragsbepalingen die com­
pleet zijn in die zin dat het bestuur of de rechter hen in concrete gevallen kunnen 
uitvoeren of verwerkelijken. Of de concrete uitvoering of verwerkelijking 
geschiedt door middel van op rechtsgevolg gerichte beslissingen dan wel door 
middel van feitelijke handelingen, is voor dit onderscheid niet van wezenlijk be­
lang. Zo geredeneerd is een verdragsbepaling direct toepasbaar indien het 
bestuur of de rechter haar kan uitvoeren of verwerkelijken, hetzij door
152 Winkler 1961; Bleckmann 1970; Koller 1971; Öhlinger 1973, p. 133-134; Zuleeg 1975, p. 344­
347; Ress 1975, p. 455; Verdross & Simma 1984, § 863 en 865; Buchs 1993, p. 28-30; 
Nollkaemper 2002, p. 159.
153 Zie vooral hoofdstuk VII § 2.
154 Visser & Hage 1997, p. 196.
155 Van rechtsgevolg is sprake wanneer een of meer rechten, bevoegdheden of verplichtingen van 
een of meer rechtssubjecten (natuurlijke personen, privaatrechtelijke en publiekrechtelijke 
rechtspersonen, openbare ambten, volkenrechtssubjecten) worden vastgesteld, gewijzigd of 
tenietgedaan, alsmede wanneer een rechtssubject in het leven wordt geroepen. Het geheel van 
rechten, bevoegdheden en verplichtingen die een rechtssubject (op een bepaald gebied) heeft, 
noemen we diens rechtspositie (op dit gebied).
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beslissingen te nemen die gericht zijn op rechtsgevolg in concrete gevallen, 
hetzij door het verrichten van feitelijke handelingen.
In navolging van diverse andere auteurs156 beschouw ik directe toepassing als 
een activiteit van het bestuur en de rechter. Het is niet nodig het begrip -  zoals 
wel gebeurt157 -  te beperken tot toepassing door de rechter. In staten waar vol­
kenrechtelijke normen gelding hebben binnen de nationale rechtsorde, zullen 
immers ook bestuursorganen zich geconfronteerd zien met de vraag of zij 
bepaalde volkenrechtelijke normen wel kunnen toepassen. Verder zal ik 
vermijden te spreken van toepassing door de burger. Op volkenrechtelijk niveau 
is de staat verplicht normen van internationaal recht die bindend voor hem zijn, 
ten uitvoer te leggen. In staten waar deze normen interne gelding hebben, is 
directe toepassing een vorm van tenuitvoerlegging. Het gaat hier derhalve om 
een activiteit van organen van de staat. Dit sluit bovendien aan bij het spraak­
gebruik. Het bestuur en de rechter passen rechtsregels toe, de burger leeft rechts­
regels na (als hij hen niet overtreedt).
41. Met de term ‘direct’ in de uitdrukking ‘direct toepasbaar’ wordt zoiets 
bedoeld als: zonder dat nadere wettelijke maatregelen nodig zijn.158 De term 
‘direct’ is in dit verband niet geheel adequaat. Hij wekt gemakkelijk de indruk 
dat een (op zichzelf) niet direct toepasbare verdragsbepaling door middel van 
nadere wettelijke voorschriften alsnog toepasbaar kan worden. Dit kan, maar 
behoeft niet het geval te zijn. Wanneer er wettelijke maatregelen zijn vastgesteld 
ter uitvoering van een niet direct toepasbare verdragsbepaling, dan zullen de 
executieve of de rechter veelal deze wettelijke maatregelen en niet de 
verdragsbepaling toepassen. Artikel 4 IVRD, bijvoorbeeld, biedt geen grondslag 
voor een strafrechtelijke vervolging en veroordeling; artikel 137c e.v. Sr brengt 
daar geen verandering in. Zo gesteld rijst misschien zelfs de vraag of het 
element ‘direct’ niet overbodig is.159 Wat voegt dit element toe aan de 
vaststelling dat een voorliggende bepaling vatbaar of juist niet vatbaar is voor 
toepassing door het bestuur of de rechter? Het voegt wel degelijk iets toe. Ten 
eerste valt te wijzen op het feit dat sommige auteurs spreken van indirecte 
toepassing van een verdrag indien het bestuur of de rechter het nationaal recht
156 Zie bijv.: Preuss 1951, p. 96; Kelsen 1952, p. 194; Evans 1953, p. 185, 193; Erades 1966a, p. 
121; Russotto 1969, p. 152; Zuleeg 1983, p. 6; Verdross & Simma 1984, § 864; Iwasawa 1986, 
p. 627.
157 Zie bijv.: Erades 1963, p. 852-853; Van Dijk 1988a, p. 177.
158 Koller 1971, p. 56-57.
159 Pleonastisch zijn bijvoorbeeld veelvuldig voorkomende formuleringen als: ‘A treaty is self­
executing when it can be directly applied by courts or executive agencies without the need of 
further measures' (Iwasawa 1986, p. 627; curs, van mij).
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conform dit verdrag uitlegt en toepast.160 In dit licht bezien verwijst de term 
‘direct’ naar de omstandigheid dat de verdragsbepaling zelf als grondslag kan 
dienen voor het afleiden van concrete rechtsgevolgen of handelingen.161 Bij 
indirecte toepassing van verdragsrecht wordt daarentegen niet verdragsrecht, 
maar nationaal recht toegepast.162 Dit argument om het predicaat toepasbaar van 
een nadere kwalificatie te voorzien, is derhalve niet dwingend. Er is een andere, 
meer doorslaggevende reden. Afhankelijk van de bevoegdheden die het bestuur 
en de rechter aan het nationaal recht ontlenen, is het zeer wel denkbaar dat zij 
onder omstandigheden een verdragsbepaling toepassen, die slechts door de 
wetgever kan worden uitgevoerd en dus naar gangbare opvatting niet direct 
toepasbaar is. Wanneer de wetgever in gebreke blijft, dan zou een dergelijke 
bepaling voor de rechter bijvoorbeeld -  mits zijn bevoegdheden het toelaten -  
een grondslag kunnen zijn voor een gebod tot wetgeving of de toekenning van 
schadevergoeding aan gedupeerden. In dat geval past de rechter de bepaling 
weliswaar toe, maar leidt deze toepassing (nog) niet tot het door haar beoogde 
resultaat. Om dit laatste te bereiken blijft wetgeving nodig. Voorts kan aan het 
bestuur en de rechter de bevoegdheid toekomen bestaande wettelijke voor­
schriften aan een dergelijke bepaling te toetsen. Ook dit behoeft niet tot een 
verwezenlijking van de bepaling te leiden. Indien een verdrag aan de staat 
verplicht een nader omschreven gedraging bij wet strafbaar te stellen, dan is het 
denkbaar dat de met de toepassing van het recht belaste organen hierin een 
grond zien om rechtsregels die deze gedraging voorschrijven of belonen, niet toe 
te passen. Daarmee is de gedraging echter nog steeds niet strafbaar.
42. Op grond van deze overwegingen kom ik tot de volgende omschrijving van 
het met de term ‘direct toepasbaar’ aangeduide begrip. Een verdragsbepaling is 
direct toepasbaar indien haar tenuitvoerlegging kan geschieden door het bestuur 
en de rechter, hetzij door uit de bepaling rechtsgevolgen voor concrete gevallen 
af te leiden (toepassen in enge zin), hetzij door het verrichten van feitelijke 
handelingen. Een verdragsbepaling is niet direct toepasbaar indien zij slechts 
door middel van wettelijke voorschriften (in materiële zin) kan worden uitge­
voerd. Een andere kwestie is of de term ‘direct toepasbaar’ een gelukkige 
benaming voor het aldus omschreven begrip is. Zoals gezegd, is het woord 
‘direct’ niet geheel adequaat. Of het woord ‘toepasbaar’ adequaat is, hangt af 
van de vraag of men onder het toepassen van een rechtsnorm slechts het geval 
wenst te verstaan dat het bestuur of de rechter in een voorliggende casus een
160 Zie hoofdstuk VII noot 2 8.
161 Bleckmann 1970, p. 84.
162 Zie hoofdstuk VII nr. 295.
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rechtsgevolg uit deze norm afleidt, of er ook het geval onder begrijpt dat het 
bestuur of de rechter de norm door middel van feitelijke handelingen uitvoert.
43. De verschillende betekenissen waarin, zowel in Nederland als elders, de 
doctrine en de jurisprudentie de term ‘direct toepasbaar’ bezigen, zijn dikwijls 
minder ruim dan de begripsafbakening die hierboven bepleit is. Ik wees er reeds 
op dat sommigen met de term uitsluitend het oog hebben op toepassing door de 
rechter. Anderen betrekken hem weliswaar zowel op het bestuur als de rechter, 
maar verstaan er slechts het geval onder dat het bestuur of de rechter uit de 
volkenrechtelijke norm beslissingen met concrete rechtsgevolgen kan afleiden. 
Weer anderen begrijpen onder de term ‘direct toepasbaar’ slechts volken­
rechtelijke normen die rechten, aanspraken, bevoegdheden of verplichtingen -  
dus rechtsgevolgen -  voor particulieren inhouden.163 Zo worden in Nederland de 
begrippen direct toepasbaar en een ieder verbindend veelvuldig vereenzelvigd.164 
Aan deze gebruikswijze ligt een conceptuele verwarring ten grondslag. 
Inderdaad zal een verdragsbepaling die niet direct toepasbaar is, op zichzelf 
geen vaststelling of verandering van de rechtspositie van particulieren inhou­
den.165 Enkele van de voorbeelden die in de vorige paragraaf zijn genoemd, 
kunnen dit verduidelijken. Artikel 4 IVRD verplicht de verdragsstaten om het 
verspreiden van racistische denkbeelden, het aanzetten tot rassenhaat en het 
gebruik van racistisch geweld strafbaar te stellen, maar bevat zelf geen de­
lictsomschrijvingen en strafbedreigingen. Deze zijn te vinden in de artikelen 
137c e.v. Sr. De bepalingen van artikel 4 IVRD zijn niet direct toepasbaar en 
leiden dus niet tot strafrechtelijke aansprakelijkheid van het individu. Een ander 
voorbeeld is artikel 9 IVESCR, waarin de verdragsstaten het recht van een ieder 
op sociale zekerheid (met inbegrip van sociale verzekering) erkennen. Als we er 
van uitgaan dat artikel 9 IVESCR niet voor rechtstreekse toepassing door het 
bestuur en de rechter in aanmerking komt, dan is daarmee tevens gegeven dat zij 
uit dit artikel zelf geen concrete aanspraken van particulieren op uitkeringen 
kunnen afleiden. Het bestuur en de rechter kunnen een verdragsbepaling die zich 
niet leent voor directe toepassing, evenmin direct ten voordele of ten nadele van 
een particulier toepassen. Het omgekeerde geldt echter niet. Er zijn talloze 
verdragsbepalingen die de executieve kan uitvoeren of toepassen, zonder dat zij 
rechtsgevolgen voor particulieren met zich brengen. Ik noemde reeds het
163 Zie bijv.: Winkler 1961, p. 8; Öhlinger 1973, p. 139; Verdross & Simma 1984, § 864.
164 Zie hoofdstuk V nr. 229.
165 Voor zover een dergelijke bepaling -  gelet op de bevoegdheden van het bestuur en de rechter -  
wel wettelijke voorschriften opzij kan zetten of een grondslag kan zijn voor een vordering uit 
onrechtmatige overheidsdaad, kan zij overigens wel onder omstandigheden rechtsgevolgen 
voor individuen met zich brengen.
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voorbeeld van een bepaling waarbij de verdragsstaten zich verplichten over en 
weer statistische gegevens of informatie over hun nationale recht uit te wisselen. 
Het bestuur kan een dergelijke bepaling zonder meer uitvoeren, maar zij brengt 
geen verandering in de rechtspositie van private personen. Kortom, een 
verdragsbepaling moet weliswaar direct toepasbaar zijn om te kunnen leiden tot 
rechten, aanspraken, bevoegdheden of verplichtingen van particulieren, maar 
niet iedere direct toepasbare bepaling leidt tot rechten, aanspraken, bevoegdhe­
den of verplichtingen van particulieren.166 Het is zeer wel mogelijk dat een ver­
dragsbepaling direct toepasbaar is in die zin dat het bestuur of de rechter haar 
kan uitvoeren door middel van feitelijke maatregelen die niet aan de rechtsposi­
tie van private personen raken of door middel van beslissingen die uitsluitend de 
rechtsverhouding tussen openbare lichamen of ambten onderling betreffen. 
Toegespitst op de terminologie van de Nederlandse Grondwet kunnen we 
zeggen dat het begrip direct toepasbaar zich tot het begrip een ieder verbindend 
verhoudt als genus tot species.167
5.1.3 Het begrip self-executing in de Verenigde Staten
44. Het begrip self-executing heeft zijn bakermat in de rechtspraak van de 
Verenigde Staten. De literatuur bezigt de termen ‘direct toepasbaar’ en ‘self­
executing’ dikwijls als synoniemen. Indien zij per definitie aan elkaar gelijk 
worden gesteld, valt daartegen uiteraard niets in te brengen. Voor zover hun 
gelijkschakeling echter suggereert dat in de Verenigde Staten met de term ‘self­
executing’ hetzelfde begrip aangeduid wordt dat men elders ‘direct toepasbaar’ 
noemt, is voorzichtigheid geboden. Het begrip self-executing heeft in de 
Verenigde Staten een eigen ontwikkeling doorgemaakt die slechts na grondig 
onderzoek kan worden vergeleken met ontwikkelingen elders. Een vergelijking 
wordt bovendien bemoeilijkt door het feit dat er in de Amerikaanse doctrine en 
jurisprudentie grote verwarring bestaat over dit begrip.168 Gelet op deze
166 Tammes 1962, p. 95; Zuleeg 1975, p. 357-358; Iwasawa 1986, p. 648-649.
167 Uiteraard is het mogelijk om de term ‘direct toepasbaar’ per definitie te beperken tot 
volkenrechtelijke normen die leiden of kunnen leiden tot rechtsgevolgen voor particulieren. Dit 
doet bijvoorbeeld Öhlinger in zijn studie over het verdrag in het Oostenrijkse recht. Hij spreekt 
van directe toepassing indien de betrokken verdragsbepaling de directe grondslag vormt voor 
de beslissing van een gerecht of een administratieve autoriteit -  dus een rechterlijk oordeel of 
een bestuurlijke beschikking -  welke aan een of meer private personen gericht is in die zin dat 
zij ten aanzien van private personen bestaande rechtsverhoudingen vaststelt dan wel nieuwe 
rechtsverhoudingen schept (Öhlinger 1973, p. 139).
168 Zie over het leerstuk van de self-executing verdragen in het Amerikaanse recht o.a.: Evans 
1951; Evans 1953; Russotto 1969; Riesenfeld 1980; Iwasawa 1986; Jackson 1987; Restatement 
Foreign Relations Law 3rd 1987, p. 40 e.V.; Paust 1988; Vázquez 1995; Dominick 1996; 
Henkin 1996, p. 198 e.V.; Paust 1996; Rogers 1999, p. 74 e.v.
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verwarring kan deze paragraaf niet meer bieden dan een globale impressie van 
de oorsprong en de verbreiding van het begrip in de V.S. Deze impressie dient 
als voorzet voor § 5.2.1, die gaat over de receptie van het begrip in het consti­
tutioneel recht van Nederland.
45. De Constitutie van de V.S. bevat twee bepalingen die van direct belang zijn 
voor de doorwerking van verdragen in de Amerikaanse rechtsorde. Article III 
Section 2 Clause 1 bepaalt onder andere dat de ‘judicial Power’ van het U.S. 
Supreme Court en van andere federale gerechten zich uitstrekt tot onder andere 
‘all Cases, in Law and Equity, arising under this Constitution, the Laws of the 
United States, and Treaties made, or which shall be made, under their Authority 
[...]’. Article VI Clause 2, de zgn. Supremacy Clause, ziet onder meer op de 
rangorde van verdragen en op de plicht van deelstaatrechters verdragen toe te 
passen:
‘This Constitution, and the Laws of the United States which shall be made in Persuance 
thereof; and all Treaties made, or which shall be made, under the Authority of the United 
States, shall be the supreme Law of the Land; and the Judges in every State shall be 
bound thereby, any Thing in the Constitution or Laws of any State to the Contrary not­
withstanding.’
Nergens maakt de Constitutie een onderscheid tussen self-executing en non-self­
executing verdragen of verdragsbepalingen. Het begrip self-executing verdrags­
bepaling) is een rechterlijke uitvinding.169
46. Hoewel het U.S. Supreme Court de termen ‘self-executing’ en ‘non-self­
executing’ pas in de jaren 1887-1888 voor het eerst bezigt, introduceert hij het 
met deze uitdrukkingen aangeduide onderscheid reeds in 1829 in Foster v. 
Neilson. Ondanks het feit dat het Supreme Court zich in deze zaak prompt 
vergist in het karakter van de betrokken verdragsbepaling, is zij nog steeds de 
leading case als het om deze distinctie gaat. De zaak gaat over de vraag of 
Foster c.s. de eigenaar is van een stuk land dat door Neilson in bezit is genomen. 
Dit stuk land maakte oorspronkelijk deel uit van een groter stuk, dat de Spaanse 
regering in 1804 tegen betaling in eigendom had gegeven aan een zekere Jayme 
Joydra, een rechtsvoorganger van Foster c.s. De in 1804 in eigendom gegeven 
grond lag echter in een deel van West-Florida waarop indertijd zowel Spanje als 
de V.S. aanspraak maakten. Neilson stelt zich op het standpunt dat het betrok­
ken gebied in werkelijkheid tot de V.S. behoorde en dat de in 1804 verleende 
eigendomstitel (‘grant’) derhalve nietig was. Het Supreme Court stelt Foster c.s.
169 Paust 1988.
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in het ongelijk. Cruciaal is de uitleg die het hof geeft aan een op 22 februari 
1819 ondertekend verdrag tussen de V.S. en Spanje. In artikel 2 van dit verdrag 
droeg de Koning van Spanje aan de V.S. al zijn gebieden over, gelegen 
oostwaarts van de Mississippi, genaamd Oost- en West-Florida. Artikel 8 luidde:
4 All the grants of land made before the 24th of January, 1818, by His Catholic Majesty, or 
by his lawful authorities, in the said territories ceded by His Majesty to the United States, 
shall be ratified and confirmed to the persons in possession of the lands, to the same 
extent that the same grants would be valid if the territories had remained under the 
dominion of His Catholic Majesty.’
Artikel 2 had volgens het hof betrekking op onbetwist gebied, derhalve niet op 
het gebied waarin het litigieuze stuk grond lag. De meerderheid van de rechters 
meende dat dit eveneens gold voor artikel 8. Het hof kwam echter tot de slotsom 
dat, ook afgezien van deze opvatting, een juiste uitleg van artikel 8 meebracht 
dat het de bepalingen van dit artikel in dit geval niet kon toepassen. Nadat het 
hof de bewoordingen van het artikel had herhaald, stelde het zichzelf de vraag:
‘Do these words act directly on the grants, so as to give validity to those not otherwise 
valid; or do they pledge the faith of the United States to pass Acts which shall ratify and 
confirm them?’
De twee hierop volgende alinea’s hebben wereldwijde faam verworven:
‘A treaty is in its nature a contract between two nations, not a Legislative Act. It does not 
generally effect, of itself, the object to be accomplished, especially so far as its operation 
is infraterritorial; but is carried into execution by the sovereign power of the respective 
parties to the instrument.
In the United States a different principle is established. Our Constitution declares a treaty 
to be the law of the land. It is, consequently, to be regarded in courts of justice as 
equivalent to an Act of the Legislature, whenever it operates of itself without the aid of 
any legislative provision. But when the terms of the stipulation import a contract -  when 
either of the parties engages to perform a particular act -  the treaty adresses itself to the 
political, not the judicial department; and the Legislature must execute the contract before 
it can become a rule for the court.’170
In de woorden ‘shall be ratified and confirmed to the persons in possession of 
the lands’ bespeurt het hof ‘the language of contract’. Dit betekent dat het artikel 
de daarin bedoelde ‘grants’ niet zelf bevestigt, maar slechts de toezegging 
inhoudt dat zij zullen worden bevestigd. De bevestiging zelf moet door de
170 Foster v. Neilson, 27 U.S. (2 Pet.) 253, 314 (1829).
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wetgever geschieden. Aangezien echter geen enkele wet de litigieuze ‘ grant’ van 
1804 bevestigt, is zij ongeldig.171
We kunnen de redenering van het hof als volgt samenvatten. Hoewel een 
verdrag in de V.S. deel uitmaakt van ‘the law of the land’,172 kan het hof artikel 
8 niet toepassen, aangezien uit de tekst van dit artikel blijkt dat de 
verdragspartijen zijn overeengekomen dat de bevestiging van de ‘grants’ krach­
tens een wet zal geschieden. Het argument dat voor deze uitleg van artikel 8 
wordt gegeven, is overigens merkwaardig. Het hof voert aan dat de tekst van het 
artikel in ‘the language of contract’ vervat is. In het licht van de stelling dat een 
verdrag ‘in its nature’ een contract tussen staten is, lijkt dit argument 
onderscheidend vermogen te missen.173
47. Enkele jaren later, in United States v. Percheman (1833), komt het Supreme 
Court tot de slotsom dat het zich in Foster v. Neilson vergist heeft in de 
strekking van artikel 8 van het Verdrag met Spanje. Het artikel is, zo meent het 
hof nu, declaratoir. Het bevestigt slechts wat reeds uit het ongeschreven 
volkenrecht voortvloeit, namelijk dat een wisseling van soevereiniteit de private 
eigendom onverlet laat. De Spaanse tekst van het verdrag -  die evenals de 
Engelse tekst authentiek is, maar die nu pas ter kennis van het hof is gekomen -  
sluit hierbij aan. De Spaanse versie van het artikel luidt -  vertaald in het Engels
-  dat de ‘grants’ ‘shall remain ratified and confirmed to the persons in posses­
sion of them, to the same extent, etc.’ Bij nader inzien sluit ook de Engelse 
versie van artikel 8 niet uit dat het artikel de strekking heeft de ‘grants’ zelf te 
bevestigen. Aangezien deze interpretatie beide versies met elkaar verzoent, moet 
zij voor juist worden gehouden.174
48. Het U.S. Supreme Court bezigt de term ‘self-executing’ voor het eerst,175 en 
wel terloops, in een opinion van 1887.176 Een klein jaar later, in Whitney v. 
Robertson, staat het hof uitdrukkelijk stil bij het onderscheid tussen self-
171 Foster v. Neilson, 27 U.S. (2 Pet.) 253, 314-317 (1829).
172 De aangehaalde overwegingen in Foster v. Neilson wekken wellicht de indruk dat de omstan­
digheid dat een verdrag in de V.S. deel uitmaakt van ‘the law of the land’ uitzonderlijk is, 
althans voor die tijd. Ik betwijfel of een dergelijke voorstelling van zaken correct is. Het consti­
tutioneel recht van de V.S. week -  en wijkt -  in dit opzicht weliswaar af van dat van Groot- 
Brittannië (Vázquez 1995, p. 697-700), maar dit was niet uniek. Zoals in het volgende 
hoofdstuk uitvoerig aan de orde komt, maakten bijvoorbeeld ook in Nederland verdragen deel 
uit van het aldaar geldende recht. Hoe wijdverbreid dit systeem indertijd was, is echter niet 
bekend.
173 Iwasawa 1986, p. 685; Buergenthal 1992, p. 372; Rogers 1999, p. 80.
174 United States v. Percheman, 32 U.S. (7 Pet.) 51, 88-89 (1833).
175 Paust 1988, p. 766.
176 Bartram v. Robertson, 122 U.S. 116, 120 (1887).
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executing en non-self-executing verdragsbepalingen. Verdragsbepalingen die 
self-executing zijn, ‘require no legislation to make them operative’. Bepalingen 
die niet self-executing zijn ‘can only be enforced pursuant to legislation to carry 
them into effect’. Voor zover een verdrag self-executing bepalingen bevat, heeft 
het de kracht en werking van een (federale) wet. Bij een conflict tussen een 
verdragsbepaling die self-executing is en een zodanige wet, gaat de regeling die 
het laatst tot stand is gekomen vóór.177 Dit laatste is tot op heden de heersende 
leer: een verdragsbepaling die self-executing is, is in rang gelijk aan een federale 
wet; bij een conflict tussen beide geldt de ‘later-in-time rule’.178 Uit het feit dat 
de nationale rechter verdragsbepalingen die niet self-executing zijn, niet kan 
toepassen, wordt soms afgeleid dat deze bepalingen geen deel uitmaken van ‘the 
law of the land’.179 In deze opvatting is ‘self-execution’ een voorwaarde voor 
interne gelding. Een dergelijke voorstelling van zaken lijkt echter onjuist.180 Zij 
staat op gespannen voet met de tekst van de constitutie. Bovendien verschaft een 
verdragsbepaling die niet self-executing is, een basis voor een ‘act of Congress’ 
ter uitvoering van die bepaling, ook al zou het Congres zonder het verdrag de 
bevoegdheid missen om de betrokken wet vast te stellen.181 Dit betekent dat ook 
non-self-executing verdragsbepalingen rechtsgevolgen in de interne rechtsorde 
hebben.
49. Hoewel de begrippen self-executing en non-self-executing hun oorsprong 
hebben in de jurisprudentie van het U.S. Supreme Court, zijn vooral lagere 
rechters met hen aan de haal gegaan. In een artikel met de veelzeggende titel 
The Four Doctrines of Self-Executing Treaties, gepubliceerd in de American 
Journal o f International Law van 1995, laat Vázquez zien hoe lagere rechters 
onder deze begrippen ook kwesties hebben gebracht die weliswaar verwant zijn 
aan het probleem dat in Foster en in Percheman aan de orde is, maar die er niet 
mee samenvallen en bovendien niet uniek zijn voor verdragen.182 Het gevolg is
177 Whitney v. Robertson, 124 U.S. 190, 194 (1888).
178 Jackson 1987, p. 162; Restatement Foreign Relations Law 3rd 1987, § 115, Comments a en c 
en Reporters’ Note 1; Henkin 1996, p. 209-211; Rotunda & Nowak 1999, Vol. I, p. 581-585; 
Rogers 1999, p. 87-92; Tribe 2000, Vol. I, p. 644-645. Paust 1996, Chapter 3 bevat een aantal 
nuanceringen. Zie over de vraag in hoeverre ook internationale overeenkomsten die gesloten 
zijn door de President van de V.S. zonder medewerking van de Senaat of het Congres, voorrang 
hebben op anterieure federale wetten: Restatement Foreign Relations Law 3rd 1987, § 115, 
Reporters’ Note 5; Henkin 1996, p. 226-230; Rotunda & Nowak 1999, Vol. I, p. 591-593; 
Rogers 1999, p. 98-105.
179 Vindplaatsen bij Iwasawa 1986, p. 644.
180 Iwasawa 1986; Paust 1988; Henkin 1996, p. 203-204. Zie ook Vázquez 1995, p. 703 nt. 37.
181 Restatement Foreign Relations Law 3rd 1987, § 111, Comment j en Reporters’ Note 8; Iwasa­
wa 1986, p. 687-688.
182 Vázquez 1995, p. 722.
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dat onder de self-executing/non-self-executing-distinctie minstens vier verschil­
lende gronden schuil gaan waarop de rechter tot het oordeel kan komen dat hij 
een voorliggende verdragsbepaling niet kan effectueren. Verwarring ontstaat 
doordat deze vier gebruikswijzen van de distinctie onvoldoende onderscheiden 
worden. De gebruikswijzen houden volgens Vázquez wel verband met elkaar. 
Hij geeft een overkoepelende omschrijving van de twee begrippen:
‘At a general level, a self-executing treaty may be defined as a treaty that may be enforced 
in the courts without prior legislation by Congress, and a non-self-executing treaty, 
conversely, as a treaty that may not be enforced in the courts without prior legislative ‘im­
plementation’.’183
De distinctie verdeelt tussen de rechter en de federale wetgever de ver­
antwoordelijkheid voor het afdwingen dat anderen (particulieren, uitvoerende 
autoriteiten op deelstaat- en federaal niveau, deelstaatwetgevers) verdragen 
naleven. Vázquez onderscheidt (minstens) vier gronden waarop de rechter van 
oordeel kan zijn dat deze verantwoordelijkheid bij de federale wetgever ligt en 
dat hij zelf dus onbevoegd is (zonder machtiging van de federale wetgever) het 
verdrag toe te passen:
1. Bij de verdragspartijen heeft de bedoeling voorgezeten dat het voorwerp van 
de verdragsbepaling door middel van wetgeving verwezenlijkt wordt. Deze 
grond is aan de orde in Foster v. Neilson en in United States v. Percheman. 
In deze uitspraken ligt niet méér besloten dan dat partijen kunnen overeen­
komen dat een of meer bepalingen van het verdrag via wetgeving zullen 
worden uitgevoerd. Zo geredeneerd moet een verdragsbepaling voor self­
executing worden gehouden indien niet van een andersluidende bedoeling 
van de verdragspartijen blijkt.184 Sommige lagere rechters hebben de pre­
sumptie omgedraaid. Een verdragsbepaling is in hun ogen (slechts) self­
executing indien de bedoeling heeft voorgezeten dat naleving van de 
bepaling in rechte kan worden afgedwongen. Terecht merkt Vázquez op dat 
het groot verschil maakt van welke presumptie men uitgaat:
‘Perhaps because of the diversity of domestic-law rules on the subject, nations negotiating 
treaties rarely address matters of domestic implementation. The constitutional default rule 
will therefore ultimately determine the judicial enforceability of the vast majority of 
treaties. To adopt a presumption against self-execution would thus be to make most
183 Vázquez 1995, p. 695.
184 Zie ook de interpretatie die Paust 1988 aan Foster v. Neilson geeft: een verdrag is self­
executing voor zover zijn bewoordingen niet verplichten tot nationale uitvoeringswetgeving.
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treaties non-self-executing and thus judicially unenforceable without legislative 
implementation. ’185
2. De verdragsbepaling legt een verplichting aan de V.S. op die van dien aard is 
(bijvoorbeeld een inspanningsverplichting of een verplichting die onvoldoen­
de bepaald is) dat daaraan, gelet op het Amerikaanse systeem van de schei­
ding der machten, slechts door de federale wetgever kan worden voldaan. In 
dit geval vervult het onderscheid self-executing/niet self-executing dezelfde 
functies als die welke de begrippen justiciability en political question vervul­
len in de context van wetten en de grondwet.
3. De verdragsbepaling begeeft zich op een terrein ten aanzien waarvan de 
constitutie uitsluitend aan het Congres wetgevende bevoegdheid verleent. In 
dat geval kan het onderwerp niet bij verdrag, maar slechts bij federale wet 
geregeld worden.186
4. Noch het verdrag noch het nationaal recht verleent aan een particulier die 
naleving van het verdrag wil afdwingen een ‘right of action’, d.w.z. de 
bevoegdheid om een rechtsvordering in te stellen. Een verdragsbepaling die 
in deze zin niet self-executing is, is slechts in bepaalde contexten niet in 
rechte afdwingbaar. Zij is bijvoorbeeld wel in rechte afdwingbaar wanneer 
een verweerder haar inroept.187
Vázquez meent dat deze vier kwesties dusdanig van elkaar verschillen dat zij als 
vier verschillende leerstukken moeten worden beschouwd. De termen ‘ self­
executing’ en ‘non-self-executing’ hebben derhalve ten aanzien van verdragen 
verscheidene betekenissen.188
50. Aan één zaak die door lagere rechters is beslist, Sei Fujii v. State of 
California, besteed ik uitdrukkelijk aandacht. Zij speelde rond het midden van 
de 20e eeuw. Zij heeft niet alleen in de V.S. de aandacht voor het begrip self-
185 Vázquez 1995, p. 709. Een andere ontwikkeling die in de jurisprudentie te bespeuren valt, is 
dat lagere rechters dikwijls veronderstellen dat de bedoeling van de V.S. bepalend is en niet de 
gezamenlijke bedoeling van de verdragspartijen (Vázquez 1995, p. 705-708).
186 Restatement Foreign Relations Law 3rd 1987, §111, Comment i bevat voorbeelden van onder­
werpen waarvan wel wordt aangenomen dat zij niet bij verdrag geregeld kunnen worden, maar 
Reporters’ Note 6 tekent daarbij aan dat er ‘no definitive authority’ is voor de regel dat 
verdragsbepalingen over bepaalde onderwerpen niet self-executing kunnen zijn. Zie hierover 
ook Paust 1988, p. 775-781, die meent dat geen enkele bevoegdheid van het Congres exclusief 
is en dus een verdrag vanzelf non-self-executing maakt, met uitzondering van de bevoegdheid 
van het Congres om oorlog te verklaren. Rotunda & Nowak 1999, Vol. I, p. 581 lijken zich bij 
de opvatting van Paust aan te sluiten.
187 Vázquez 1995, p. 720, 723.
188 Vázquez 1995, p. 723. In vergelijkbare zin Buergenthal 1992, p. 368-369.
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executing aangewakkerd,189 maar tevens geleid tot de inburgering van dit begrip 
in Europa.190 In deze zaak ging het om de rechtsgeldigheid van de Californische 
‘Alien Land Law’. Deze wet verbood vreemdelingen die niet in aanmerking 
kwamen voor het Amerikaanse staatsburgerschap om in de deelstaat Californie 
onroerend goed te verwerven. Bij overtreding van dit verbod viel het onroerend 
goed vanaf de datum van verwerving toe aan de deelstaat Californie. Dit alles 
gold niet voor vreemdelingen ten aanzien van wie de V.S. krachtens verdrag 
verplicht waren de eigendom van onroerend goed toe te staan. De Alien Land 
Law had hoofdzakelijk tot doel Japanners te weren: zij kwamen indertijd niet in 
aanmerking voor het Amerikaanse staatsburgerschap en er bestond geen verdrag 
tussen de V.S. en Japan waaraan zij het recht konden ontlenen om in de V.S. 
onroerend goed te bezitten. Het onderscheid dat de wet maakte kwam neer op 
rassendiscriminatie. In onderhavige zaak kocht Fujii, een vreemdeling van 
Japanse nationaliteit, in 1948 grond in Californie. Krachtens de Alien Land Law 
viel deze grond toe aan de deelstaat. Hierop wendde Fujii zich tot de rechter. In 
hoger beroep stelde het District Court of Appeal hem in zijn beslissing van 24 
april 1950 in het gelijk. Het oordeelde de Alien Land Law ongeldig wegens 
strijd met het Handvest van de Verenigde Naties.191 Het California Supreme 
Court dacht daar anders over.192 Het overwoog dat alleen verdragsbepalingen die 
self-executing zijn, voorrang hebben op daarmee onverenigbare deelstaatwetten. 
Het hof formuleert een criterium om vast te stellen of een verdragsbepaling self­
executing is:
Tn order for a treaty provision to be operative without the aid of implementing legislation 
and to have the force and effect of a statute, it must appear that the framers of the treaty 
intended to prescribe a rule that, standing alone, would be enforceable in the courts.’193
Hoewel het hof in zijn uitspraak onder andere verwijst naar Foster en 
Percheman, is zij een schoolvoorbeeld van het omdraaien van de presumptie 
waar het gaat om het belang dat toekomt aan de bedoeling van de verdrags­
partijen. Het hof gaat ervan uit dat een verdragsbepaling alleen self-executing is 
indien bij de opstellers van het verdrag de bedoeling heeft voorgezeten een regel 
voor te schrijven die zelfstandig in rechte kan worden afgedwongen.
Uit de wijze waarop het hof dit criterium in de onderhavige zaak toepast, blijkt 
dat het bij self-executing verdragsbepalingen het oog heeft op bepalingen die 
rechten of verplichtingen van particulieren in het leven roepen. De eiser beroept
189 Zie bijv.: Hudson 1950; Wright 1951 ; Evans 1951 ; Preuss 1951.
190 Zie hierna nr. 53.
191 Hudson 1950; Fairman 1952.
192 California Supreme Court 17 april 1952, AJIL (46) 1952, p. 559-573, i.h.b. p. 573.
193 Zie noot 192, p. 560.
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zich op bepalingen van de preambule en de artikelen 1, 55 en 56 van het 
Handvest. Volgens het hof is het duidelijk dat de bepalingen van de preambule 
en van artikel 1 van het Handvest niet self-executing zijn, aangezien zij alge­
mene doelstellingen van de VN formuleren en niet de strekking hebben juridi­
sche verplichtingen aan de individuele leden op te leggen of rechten toe te 
kennen aan particulieren. De bepalingen van artikel 55, aanhef en onder c, en 
artikel 56 zijn evenmin self-executing:
‘Although the member nations have obligated themselves to cooperate with the 
international organization in promoting respect for, and observance of, human rights, it is 
plain that it was contemplated that future legislative action by the several nations would 
be required to accomplish the declared objectives, and there is nothing to indicate that 
these provisions were intended to become rules of law for the courts of this country upon 
the ratification of the charter.
The language used in Articles 55 en 56 is not the type customarily employed in treaties 
which have been held to be self-executing and to create rights and duties in individuals. 
[...] The provisions in the charter pledging cooperation in promoting observance of 
fundamental freedoms lack the mandatory quality and definiteness which would indicate 
an intent to create justiciable rights in private persons immediately upon ratification. 
Instead, they are framed as a promise of future action by the member nations.’194
Wél oordeelde het hof dat de Alien Land Law wegens haar racistische karakter 
in strijd was met het Fourteenth Amendment van de federale constitutie en 
derhalve ongeldig.195
51. De Fw/ïz-zaak heeft in de V.S. veel stof doen opwaaien. Er is zowel in 
politieke als in wetenschappelijke kringen heftig gedebatteerd over de vraag of 
het Handvest van de VN de Alien Land Law nu wel of niet ongeldig maakte. Zij 
viel inderdaad niet gemakkelijk te beantwoorden. Dit gold niet alleen voor de 
kwestie of de relevante bepalingen van het Handvest self-executing waren, maar 
vooral ook voor de vraag of de V.S. als gevolg van de Alien Land Law het 
Handvest schonden. Pièce de resistance zijn de bepalingen van artikel 55, 
aanhef en onder c, en artikel 56, gelezen in onderling verband. In artikel 56 ver­
binden alle leden van de VN zich 4to take joint and separate action in co­
operation with the Organization for the achievement of the purposes set forth in 
Article 55'. Artikel 55 bepaalt dat de VN zullen bevorderen: ‘c. universal respect 
for, and observance of, human rights and fundamental freedoms for all without 
distinction as to race, sex, language, or religion’. De eerste vraag die zich voor­
doet, is of artikel 56 de staten die lid zijn van de VN slechts verplicht om,
194 Zie noot 192, p. 561-562.
195 Zie noot 192, p. 563-573.
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gezamenlijk en ieder apart, samen te werken met de VN ter verwezenlijking van 
de in artikel 55 genoemde doeleinden,196 of dat in artikel 56 bovendien de plicht 
voor iedere lidstaat besloten ligt om zelf stappen te ondernemen teneinde de in 
artikel 55 opgesomde doeleinden binnen hun eigen jurisdictie te realiseren.197 De 
V.S. hebben zich vanaf de ontwerpfase van artikel 56 tegen laatstbedoelde uitleg 
verzet. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 56 blijkt echter dat zijn 
formulering een compromis is dat beide interpretaties openlaat.198 Maar zelfs al 
leest men in artikel 56 slechts een plicht tot samenwerking met de VN -  dit is de 
uitleg die de regering van de V.S. indertijd voorstond199 -  dan nog rijst de vraag 
of een lidstaat die op rassendiscriminatie gebaseerde wetgeving in stand laat en 
toepast, wel te goeder trouw kan volhouden in samenwerking met de VN te 
handelen ter verwezenlijking van het in artikel 55 onder c genoemde doel.200 
Door te oordelen dat artikel 55, aanhef en onder c, en artikel 56 niet self-execu­
ting zijn, vermijdt de rechter dergelijke lastige volkenrechtelijke vragen, waarop 
het anwoord wellicht de nationale politiek doorkruist. De Fujii-z&dk illustreert 
op treffende wijze dat de self-executing/non-self-executing-distinctie in de 
praktijk vaak als vluchtroute fungeert om een inhoudelijke beoordeling van de 
zaak te omzeilen en de politieke ambten van de staat niet in verlegenheid te 
brengen.201
52. Omstreeks dezelfde tijd dat het begrip self-executing in Nederland inge- 
burgerd begint te raken, komt het in de V.S. onder vuur te liggen. In 1951 
besteedt de American Society of International Law in haar jaarvergadering 
aandacht aan de rechts werking van verdragen in het nationaal recht. Tijdens een 
interventie betoogt McDougal dat de term ‘ self-executing ’ zinloos is:
T should like to suggest that [...] this word ‘self-executing’ is essentially meaningless, and
that the quicker we drop it from our vocabulary the better for clarity and understanding.’
McDougal wijst er op dat de term betrokken wordt op verschillende 
probleemgebieden en derhalve verschillende betekenissen heeft. De uitdrukking 
is niet alleen verwarrend, maar ook overbodig. Volgens hem gaat het slechts om 
de vraag of het verdrag is geredigeerd als een daad van wetgeving die de 
strekking heeft functionarissen, rechters enzovoorts te binden of slechts de
196 In deze zin Wolfrum in Simma 2002, Vol. II, art. 56, aant. 2-4 (p. 942-943).
197 In deze zin Wright 1951, p. 72-73.
198 Documents of the U.N. Conference on International Organization 1945-1955, Vol. I, p. 177, 
Vol. III, p. 546-547, Vol. X, p. 99-100, 130, 139-141, 161, 382, 394, 401.
199 Buergenthal 1992, p. 379.
200 Wright 1951, p. 72.
201 Buergenthal 1992, p. 380. Zie ook Conforti 1993, p. 342.
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belofte bevat dat de bevoegde wetgevende autoriteiten op enig moment in de 
toekomst bepaalde maatregelen zullen nemen. Het antwoord hangt af van de 
uitleg van het verdrag. ‘The words ‘self-executing’ or ‘non-self-executing’ have 
no inherent light to shed upon these issues.’202
5.2 Nederland
5.2.1 De receptie van het begrip self-executing
53. Volgens Erades is de term ‘self-executing’ de Atlantische Oceaan overge­
waaid ten gevolge van de commotie die de Fujii-zaak in de V.S. heefit 
veroorzaakt.203 Hoewel deze stelling nuancering behoeft,204 is het een feit dat de 
term pas vanaf 1950 in Nederland gemeengoed wordt. Daarvóór komt zij slechts 
incidenteel in de Nederlandse rechtsliteratuur voor. In 1937 wijst Verzijl in een 
preadvies voor de NJV op de ‘zeer belangrijke onderscheiding’ tussen verdragen 
die ‘self-executing’ zijn en verdragen die ‘voor ‘rechtstreeksche toepassing’ 
door den rechter niet in aanmerking komen’. Als voorbeeld van deze laatste 
soort noemt hij een verdrag dat de plicht oplegt om ter zake van een bepaald 
onderwerp door de nationale wetgevende organen een wet te doen aannemen. In 
zo’n geval kan de verdragsverplichting slechts via een nationale wet verwezen­
lijkt worden. Daarbij spreekt het voor Verzijl overigens vanzelf dat de rechter 
moet kunnen toetsen of deze wet de volkenrechtelijk toegelaten grenzen niet 
overschrijdt. Voorts wijst hij erop dat er zich gevallen kunnen voordoen waarin 
gerechtvaardigde twijfel bestaat over de vraag of een verdrag ‘self-executing’ is 
of niet. Het is geen toeval dat hij hierbij een aantal uitspraken van buitenlandse 
en niet van Nederlandse rechters noemt.205 Voordat de grondwetsherziening van 
1956 haar invloed deed gelden, onderzocht de Nederlandse rechter, wanneer er 
in een voorliggend geval een beroep op een verdragsbepaling werd gedaan, of 
dit beroep gegrond was. De omstandigheid dat een bepaling soms uitsluitend 
door middel van wettelijke maatregelen kon worden uitgevoerd, was voor de 
rechter geen reden om zich telkens wanneer er een verdragsbepaling aan de orde 
was, de vraag te stellen of deze zich eigenlijk wel voor toepassing leende. De 
spaarzame gevallen waarin deze vraag wel rees, lijken hem niet voor grote 
problemen te hebben gesteld. Voorts was de rechter bevoegd om wettelijke 
voorschriften buiten toepassing te laten indien deze de vrijheid te buiten gingen
202 Proc.ASIL 1951, p. 102.
203 Erades 1963, p. 847-848; Erades 1964, p. 228; Erades 1966d, p. 21. Zie ook: Iwasawa 1986, p. 
628; Scheinin 1994, p. 73.
204 Russotto 1969, p. 156-157.
205 Verzijl 1937, p. 40-42, 51, 55.
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die een verdragsbepaling aan de Staat liet, ook indien de bepaling zich tot de 
regelstellende organen richtte.206 De wijze waarop de rechter vóór de grond­
wetsherziening van 1956 met verdragen omging, komt in hoofdstuk III 
uitgebreid aan de orde.207
Vanaf 1950 raakt het begrip self-executing snel ingeburgerd in de Nederlandse 
doctrine.208 De aanleiding daartoe, de Fujii-zaak, doet vermoeden dat de 
aandacht die na de Tweede Wereldoorlog ontstaat voor de internationale 
bescherming van de rechten van de mens, bevordert dat het begrip thans in 
vruchtbare aarde valt. Al spoedig leidt het begrip tot een nieuwe perceptie van 
de juridische werkelijkheid. Verdragsbepalingen die de rechter van oudsher 
placht toe te passen, worden nu -  als het ware met terugwerkende kracht -  als 
self-executing of zelfwerkend209 gekwalificeerd.210 Desondanks bestaat er in Ne­
derland lange tijd geen eenduidig beeld van het begrip self-executing. 
Schematisch weergegeven circuleren er in die periode twee verschillende invul­
lingen van dit begrip. Een veel voorkomende omschrijving van een self-execu­
ting verdragsbepaling is: een verdragsbepaling die in aanmerking komt voor 
rechtstreekse toepassing, waarbij aan de woorden ‘rechtstreekse toepassing’ 
soms toegevoegd wordt: ‘door de rechter’.211 Daarnaast bestaat de opvatting dat 
een self-executing verdragsbepaling een bepaling is die naar de bedoeling van 
de verdragspartijen -  verondersteld dat zij gelding heeft binnen de nationale
206 Octrooiraad (Centrale Afdeling) 10 november 1938, BIE (7) 1939, p. 19-20 (zie hoofdstuk III 
nr. 116); Rb. Rotterdam 24 juni 1955, NJ 1955, 713 (zie hoofdstuk V nr. 197). In zijn arrest van
6 maart 1959, NJ 1962, 2 (Nyugat II) overweegt de Hoge Raad met zoveel woorden dat het de 
Nederlandse rechter tot aan de inwerkingtreding van de grondwetsherziening van 1956 vrij­
stond wettelijke voorschriften te toetsen aan bepalingen van verdragen, die niet naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden. Wel bestond er tot aan de grondwetsherziening van 1953 
onzekerheid over de vraag of de rechter posterieure wetten in formele zin mocht toetsen aan 
anterieure verdragen.
207 Zie in het bijzonder hoofdstuk III § 7.
208 Erades bezigt de term in een artikel in het NJB van 18 maart 1950 (p. 219). Enkele weken later 
betitelt het Hof ’s-Gravenhage de Schikking betreffende het behoud of het herstel van de door 
de tweede wereldoorlog getroffen industriële eigendomsrechten (met protocol en additioneel 
slotprotocol), Neuchâtel 8 februari 1947, Stb. 1948, I 87 als een ‘self-executing’ verdrag (Hof 
‘s-Gravenhage 12 april 1950, NJ 1951, 105, in stand gelaten door HR 5 januari 1951, NJ 1951, 
69).
209 Dit is de Nederlandse vertaling van de term ‘self-executing’ (Tammes 1962, p. 94-95; 
Meuwissen 1965, p. 63).
210 Erades 1950, p. 219; Van Panhuys 1953, p. 553; Van Panhuys in Med. NVIR (35) 1955, p. 16 
(de op drie na laatste volzin); Cleveringa 1961, p. 760-761 nt. 3 (j° de jurisprudentie genoemd 
in nt. 3 op p. 759); Kosters & Dubbink 1962, p. 139 nt. 53 (verwijzing naar HR 1 juni 1908, W 
(1908) 8721) en de daaraan voorafgaande hoofdtekst. Ook buitenlandse auteurs als Preuss 
1951, p. 88-89 en Evans 1953, p. 198 projecteren het begrip self-executing op de rechtspraak 
van de Hoge Raad.
211 Zie noot 241 en Erades 1950, p. 219.
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rechtsorde -  rechten of verplichtingen voor individuen inhoudt, die via de 
nationale rechter kunnen worden gehandhaafd.212 Wanneer een bepaling zich 
voor rechtstreekse toepassing leent, dan doet dit vermoeden dat bij de verdrags­
partijen de bedoeling heeft voorgezeten dat zij ‘self-executing’ is.213 In deze 
opvatting is het antwoord op de vraag of een verdragsbepaling ‘self-executing’ 
is, een volkenrechtelijke aangelegenheid.214 Deze visie op het begrip is 
beïnvloed door het feit dat sommige auteurs het begrip in verband hebben 
gebracht met een advies dat het Permanente Hof van Internationale Justitie op 3 
maart 1928 had uitgebracht in de zaak van de Jurisdiction of the Courts of 
Danzig. Het Permanente Hof wijst er in dit advies op dat ‘the very object of an 
international agreement, according to the intention of the Parties, may be the 
adoption by the Parties of some definite rules creating individual rights and 
obligations and enforceable by the national courts’.215 In het onderhavige geval 
leidt het hof een zodanige bedoeling af uit de omstandigheid dat uit de bewoor­
dingen en de strekking van de in geding zijnde overeenkomst blijkt dat zijn 
bepalingen ‘directly applicable’ zijn tussen de betrokken individuen en autoritei­
ten.216 Hoewel het hof de uitdrukking ‘self-executing’ niet bezigt, zijn in de 
vijftiger en zestiger jaren sommigen van mening dat de aangehaalde zinsnede 
(‘the very object [...] the national courts’) de essentie weergeeft van het met die 
term aangeduide begrip.217 Ik sluit niet uit dat het oordeel van het Supreme 
Court van Californie in de Fujii-zdidk een rol heeft gespeeld in deze visie. 
Volgens dit oordeel is een verdragsbepaling immers self-executing indien de 
opstellers van het verdrag de bedoeling hebben gehad een regel voor te schrijven 
die -  zonder de hulp van implementatiewetgeving -  in rechte afdwingbaar is. 
Bovendien blijkt het hof hierbij het oog te hebben op een regel die rechten of 
verplichtingen voor particulieren bevat. Hoe dit ook zij, het verband dat 
sommige auteurs hebben gelegd tussen het advies in de Danzig-zaak en het 
begrip self-executing, zoals de Amerikaanse jurisprudentie en doctrine dat 
hebben ontwikkeld, is misplaatst. De Amerikaanse doctrine neemt aan dat in 
beginsel het nationaal recht bepaalt op welke gronden een verdragsbepaling al
212 Duynstee 1954, art. 63, § 6, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 3,19, 26 en 35.
213 Kosters & Dubbink 1962, p. 140.
214 Zie hoofdstuk V noot 31.
215 Pubi PCIJ, Series B, No. 15, p. 17-18.
216 Ibidem, p. 18.
217 Deze opvatting, die men bij diverse buitenlandse auteurs aantreft (De Visscher 1952, p. 558­
563; Oppenheim & Lauterpacht 1955, p. 924; Ri gaux 1966, p. 161, 167, 175), heeft ook in 
Nederland weerklank gevonden: Van Gelderen 1958, p. 373; Kosters & Dubbink 1962, p. 139, 
hoofdtekst en nt. 54; zie ook Stuyt 1953, p. 22, hoofdtekst en nt. 5.
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dan niet self-executing is.218 Dezelfde bepaling kan dus zeer wel in het ene land 
self-executing zijn en in het andere niet, ook al heeft zij in beide staten interne 
gelding.219 Bovendien neemt de Amerikaanse doctrine veelal aan dat een ver­
dragsbepaling, om self-executing te zijn, niet per se rechten of verplichtingen 
van individuen in het leven behoeft te roepen.220
54. Tegen de achtergrond van deze verwarring over het begrip self-executing 
hebben de grondwetsherzieningen van 1953 en 1956 plaats. Bij de herziening 
van 1953 wordt de Grondwet onder andere aangevuld met de volgende 
bepalingen:
Artikel 65:
‘Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, 
wanneer deze niet verenigbaar zou zijn met overeenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de 
totstandkoming der voorschriften zijn bekend gemaakt overeenkomstig artikel 66.’
Artikel 66:
‘De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten. De overeenkomsten 
verbinden een ieder, voorzover zij zijn bekend gemaakt.’
Artikel 67 lid 2:
‘Ten aanzien van besluiten van volkenrechtelijke organisaties zijn de artikelen 65 en 66 
van overeenkomstige toepassing.’221
Tijdens de parlementaire behandeling van deze herziening stelt de regering zich 
in tweede lezing tegenover de Eerste Kamer op het standpunt dat de artikelen 65 
en 66 (tweede volzin) slechts zien op verdragen die self-executing zijn. De 
commissie-Kranenburg, die op 1 september 1954 van de regering de opdracht 
krijgt een technische verbetering van de herziening van 1953 voor te bereiden, 
meent dat dit standpunt de bedoeling van de grondwetgever weergeeft. In hoofd­
stuk IV (§ 8.1.4) blijkt dat deze opvatting ten aanzien van artikel 66, tweede 
volzin, Gw (1953) te weinig genuanceerd, en ten aanzien van artikel 65 Gw 
(1953) ongegrond is. Deze opvatting leidt er echter toe dat op voorstel van de 
commissie-Kranenburg de artikelen 65 en 66 Gw (1953) in 1956 de volgende 
redactie krijgen:222
218 Evans 1953, p. 193-194; Iwasawa 1986, p. 650-653; Rogers 1999, p. 77-78. Genuanceerd: 
Jackson 1987, p. 153-155.
219 Iwasawa 1986, p. 652; Buergenthal 1992, p. 317, 368 en 370; Rogers 1999, p. 78.
220 Iwasawa 1986, p. 646-649.
221 De in dit boek aangehaalde teksten van Nederlandse Grondwetten en Staatsregelingen zijn 
ontleend aan Van Hasselt 1987.
222 Art 67 lid 2 Gw (1953) blijft ongewijzigd.
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Artikel 65:
‘Bepalingen van overeenkomsten, welke naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden, 
hebben deze verbindende kracht nadat zij zijn bekend gemaakt.
De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten.
Artikel 66:
‘Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, indien 
deze toepassing niet verenigbaar zou zijn met een ieder verbindende bepalingen van 
overeenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de totstandkoming der voorschriften zijn 
aangegaan.’
Met ‘Bepalingen van overeenkomsten, welke naar haar inhoud een ieder kunnen 
verbinden’ zijn verdragsbepalingen bedoeld die self-executing zijn.223 Zodanige 
bepalingen verbinden een ieder nadat zij zijn bekendgemaakt. Onder self-execu­
ting bepalingen verstaat zowel de commissie-Kranenburg als de regering in de 
memorie van toelichting bepalingen die voor rechtstreekse toepassing in 
aanmerking komen. Gelet op de wijze waarop zij dit begrip in de tekst van de 
Grondwet omschrijven, hebben zij hierbij kennelijk het oog op rechtstreekse 
toepassing jegens particulieren.224 Bepalingen die (direct) door het bestuur 
kunnen worden toegepast, maar waar de burger niets mee van doen heeft, 
verbinden immers niet een ieder. In de gelijkstelling van bepalingen die voor 
rechtstreekse toepassing in aanmerking komen, bepalingen die self-executing 
zijn en bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, klinkt de 
eerder geschetste begripsverwarring door.
55. Het valt te betwijfelen of het begrip self-executing -  althans wat de 
commissie-Kranenburg en de grondwetgever van 1956 daarvoor hielden -  een 
plaats in de Grondwet had gekregen als de doctrine in Nederland zich eerder 
diepgaand met dit begrip was gaan bezighouden. Illustratief is de ontwikkeling 
die zich heeft voorgedaan bij Van Panhuys. In 1953 publiceert hij in The 
American Journal of International Law een artikel over de bij de grond­
wetsherziening van 1953 gewijzigde en aangevulde bepalingen over de buiten­
landse betrekkingen. Hoewel het begrip self-executing in dit artikel een rol 
speelt, geeft Van Panhuys er nog geen blijk van zich grondig met de betekenis 
van dit begrip te hebben bezig gehouden. Voor de juridische implicaties van de 
uitdrukking ‘self-executing’ verwijst hij niet naar Amerikaanse literatuur, maar 
slechts naar een publicatie van de Leuvense hoogleraar De Visscher.225 Deze ziet 
de kern van het begrip dat de Amerikaanse doctrine als ‘self-executing’ aan­
duidt, verwoord in het advies dat het Permanente Hof van Internationale Justitie
223 Zie hoofdstuk IV § 8.1.4, 8.1.5, 8.2.2 en 8.2.3.
224 Zie hoofdstuk IV § 8.2.2 en 8.2.3.
225 Van Panhuys 1953, p. 553 nt. 24.
60 Een  ieder  ver b in d e n d e  bepa lin g en  v a n  ve r d r a g en
heeft uitgebracht in de Danzig-zaak.226 Op 1 september 1954 wordt Van 
Panhuys lid en secretaris van de commissie-Kranenburg. Tot een doordachte 
analyse van het begrip komt hij pas in een preadvies dat hij schrijft voor de 
vergadering van de Nederlandse Vereniging voor Internationaal Recht van 5 
maart 1955. Tegen de tijd dat dit preadvies verschijnt, zijn de werkzaamheden 
van de commissie-Kranenburg weliswaar nog niet voltooid,227 maar al wel in een 
vergevorderd stadium. Binnen de commissie is het voorstel om via de woorden 
‘Bepalingen van overeenkomsten, welke naar haar inhoud een ieder kunnen 
verbinden’ en ‘een ieder verbindende bepalingen’ tot uitdrukking te brengen dat 
de betrokken grondwettelijke voorschriften beperkt zijn tot self-executing 
bepalingen, dan reeds lang bedacht en geen voorwerp van discussie meer. In zijn 
preadvies lijkt Van Panhuys voorzichtig afstand te nemen van dit voorstel, waar 
hij binnen de commissie actief aan heeft meegewerkt.228 In het preadvies gaat 
Van Panhuys uitdrukkelijk in op de Amerikaanse doctrine over het begrip self­
executing en laat hij zien dat deze doctrine niet verward moet worden met de 
kwestie die aan de orde is in de Danzig-zaak van het Permanente Hof van Inter­
nationale Justitie. Hij wijst erop dat de Amerikaanse doctrine het begrip als een 
constitutioneelrechtelijke en niet als een volkenrechtelijke aangelegenheid ziet. 
Een verdragsbepaling kan volgens Van Panhuys, gelet op haar formulering, voor 
rechtstreekse toepassing geschikt zijn, ook al blijkt niet dat bij de verdragsstaten 
de bedoeling heeft voorgezeten dat zij aan individuen verplichtingen oplegt of 
rechten toekent die voor de nationale rechter afdwingbaar zijn.229 Verder wijst 
Van Panhuys erop dat ook een verdragsbepaling die door het bestuur kan 
worden toegepast, maar die geen rechtsgevolgen heeft voor burgers, voor de 
kwalificatie ‘self-executing’ in aanmerking komt. Ook meent hij dat het kan 
voorkomen dat dezelfde verdragsbepaling in het ene verband self-executing is 
en in het andere niet, afhankelijk van de aard van de verplichting die de bepaling 
aan de Staat oplegt (positieve verplichting of onthoudingsverplichting), de rele-
226 De Visscher 1952, p. 559-561.
227 Het rapport van de commissie-Kranenburg is verschenen op 18 april 1955 (Kamerstukken II 
1955/1956,4133 (R 19), nr. 4).
228 Zie hoofdstuk IV 8.2.2.
229 Volledigheidshalve merk ik op dat Van Panhuys in het preadvies een onderscheid maakt tussen 
self-executing in volkenrechtelijke en in staatsrechtelijke zin. In de eerste betekenis heeft de 
term betrekking op verdragen als die waarop het advies in de Danzig-zaak ziet, in de tweede 
betekenis heeft de term betrekking op verdragen of verdragsbepalingen die, gelet op hun 
formulering, voor rechtstreekse toepassing geschikt zijn. Van Panhuys 1964b, p. 76-77, maakt 
-  evenals Vasak 1961 -  weer een andere distinctie, namelijk tussen bepalingen die self­
executing zijn in de zojuist als tweede genoemde betekenis en volkenrechtelijke normen die 
self-executing zijn in een bepaalde staat in de zin dat zij op grond van het constitutioneel recht 
automatisch interne gelding hebben binnen deze staat. Deze gebruikswijzen van de term ‘self­
executing’ wekken echter nog meer verwarring en kunnen derhalve beter vermeden worden.
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vante wettelijke regelingen, de bevoegdheid die de rechter aan de nationale 
wetgeving ontleent en de aard van de vordering die op de bepaling gegrond 
wordt. Van Panhuys acht het bijvoorbeeld niet uitgesloten dat de burger aan een 
verdragsbepaling die de Staat de verplichting oplegt om zekere wettelijke 
maatregelen te nemen, bij het achterwege blijven daarvan een recht op 
schadevergoeding kan ontlenen uit hoofde van onrechtmatige overheidsdaad.230 
In dat geval kan de bepaling toch door de rechter worden toegepast, ook al is zij 
in zoverre niet self-executing dat zij bijvoorbeeld niet geldt in de rechtsverhou­
ding tussen burgers onderling. Hoewel Van Panhuys van oordeel is dat reeds bij 
de grondwetsherziening van 1953 de bedoeling heeft voorgezeten dat de bij die 
herziening opgenomen artikelen 65 en 66, tweede volzin, beperkt zijn tot (bepa­
lingen van) verdragen die self-executing zijn, acht hij het niet noodzakelijk om 
de tekst van de Grondwet op dit punt aan te passen.231 De trein die tot de grond­
wettelijke omschrijving van het begrip self-executing heeft geleid, is dan echter 
reeds in gang gezet. Hij zal niet meer stoppen. Overigens deelt niet iedereen de 
analyse die Van Panhuys van dit begrip maakt. De opvatting dat de bedoeling 
van de verdragspartijen bepaalt of een onderdeel van het verdrag self-executing 
is en dat het hier dus een volkenrechtelijke aangelegenheid betreft, heeft nog 
jarenlang een hardnekkig bestaan geleid.232
Dat auteurs en grondwetgever de betekenis en implicaties van het begrip self­
executing onvoldoende hebben doordacht toen zij dit begrip in de vijftiger jaren 
uit de Amerikaanse jurisprudentie en doctrine overnamen, blijkt eveneens uit 
een artikel dat Erades in 1963 in het NJB publiceerde onder de veelzeggende 
titel Poging tot ontwarring van de ‘self-executing’ knoop. In dit artikel geeft 
Erades ruiterlijk toe dat ook hij in het verleden de term ‘self-executing’ 
gebruikte zonder zijn betekenis voldoende te hebben onderzocht. In dit artikel 
tracht hij dit verzuim goed te maken.233 Dit is ruim dertien jaar nadat hij de term 
voor het eerst (voor zover mij bekend) in een publicatie had gebezigd.234 Erades 
komt tot de slotsom dat de grondwetgever van 1956 met zijn poging een om­
schrijving van het begrip self-executing te geven, ‘iets in de Grondwet heeft 
neergelegd, waarvan hij de portee niet heeft doorgrond’.235
230 Van Panhuys gaat ervan uit dat deze mogelijkheid beperkt is tot verplichtingen die voor lagere 
wetgevers uit een verdrag voortvloeien.
231 Van Panhuys 1955b, p. 39-50.
232 Zie hoofdstuk V noot 31.
233 Erades 1963, p. 845.
234 Erades 1950, p. 219.
235 Erades 1963, p. 850.
62 Een  ieder  v e r b in d e n d e  bepa lin g en  v a n  ve r d r a g en
5.2.2 Een ieder verbindende bepalingen
56. Volgens artikel 93 Gw zijn bepalingen van verdragen en van besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties, die naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden, 
(daadwerkelijk) een ieder verbindend nadat zij zijn bekendgemaakt. De figuur 
van de een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties keert terug in artikel 94 Gw. De redactie van de 
artikelen 93 en 94 dateert van de grondwetsherziening van 1983, maar hun 
inhoud is afkomstig van de herziening van 1956. De elementen ‘een ieder’ en 
‘verbinden’ zijn bovendien ontleend aan de herziening van 1953. De tot­
standkomingsgeschiedenis van (de voorgangers van) de artikelen 93 en 94 Gw, 
die in hoofdstuk IV § 8 uitgebreid aan de orde komt, laat de volgende conclusies 
toe over de betekenis van het begrip een ieder verbindende bepaling. Met de 
term ‘een ieder’ zijn private personen bedoeld. De overheid en haar organen 
vallen er niet onder.236 De term ‘verbinden’ betekent zoveel als: rechtskracht 
hebben (voor), toepassing vinden (jegens).237 Bepalingen die naar hun inhoud 
een ieder kunnen verbinden in de zin van artikel 93 Gw zijn derhalve bepalingen 
die naar hun inhoud rechtskracht hebben voor particulieren, of -  anders 
geformuleerd -  bepalingen die naar hun inhoud jegens particulieren toepassing 
kunnen vinden. Met andere woorden: bepalingen die (naar haar inhoud) een 
ieder (kunnen) verbinden, zijn bepalingen die (naar hun inhoud) rechtsgevolgen 
(kunnen) hebben voor particulieren. Deze rechtsgevolgen kunnen zowel rechten 
en aanspraken als verplichtingen inhouden. Afhankelijk van haar inhoud, kan 
een een ieder verbindende bepaling door het individu aan de overheid, door de 
overheid aan het individu, en/of door het ene individu aan het andere individu 
worden tegengeworpen. Een ieder verbindende bepalingen komen in uiteen­
lopende verdragen voor, zoals bijvoorbeeld verdragen die bepalingen bevatten 
over het internationaal privaatrecht, de unificatie van het privaatrecht, de uitleve­
ring, de kleine rechtshulp in strafzaken, de sociale zekerheid, de vermijding van 
dubbele belasting, het verblijf van vreemdelingen, grondrechten, enzovoorts 
enzovoorts.238
Overigens is het onderwerp van het verdrag niet beslissend voor het antwoord 
op de vraag of het bepalingen bevat die naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden. Of een bepaling van een verdrag een ieder verbindende kracht heeft, 
hangt evenmin af van de vraag of de regering naar nationaal recht wel bevoegd
236 Zie over de betekenis van ‘een ieder’ in de artikelen 93 en 94 Gw uitvoeriger hoofdstuk IV nr. 
186.
237 Zie hoofdstuk IV nr. 189.
238 Zie ook hoofdstuk VI § 2.
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was het Koninkrijk aan dit verdrag te binden.239 Voor de argumentatie verwijs ik 
naar hoofdstuk IV § 7.
Verdragsbepalingen die niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, zijn 
in de eerste plaats bepalingen die de verdragsstaten uitdrukkelijk opdragen of 
bevoegd maken om in hun wetgeving een nader aangeduide materie te regelen. 
Voorts pleegt de rechter de kwalificatie ‘een ieder verbindend’ te onthouden aan 
verdragsbepalingen die niet voldoende gepreciseerd zijn. Ook speelt de redactie 
van de bepaling in de praktijk een grote rol. Bepalingen waarvan de verdragssta­
ten het grammaticaal onderwerp zijn, worden veelvuldig geacht niet naar hun 
inhoud een ieder te kunnen verbinden, zeker als zij aldus zijn geredigeerd dat de 
verdragsstaten ‘zich verbinden’ tot een nader omschreven gedraging of resultaat 
of zich verplichten ‘passende maatregelen’ of ‘de nodige maatregelen’ te nemen 
om de inhoud van de bepaling te verwezenlijken. In hoofdstuk V wordt betoogd 
dat de nadruk die de jurisprudentie pleegt te leggen op de redactie van de 
bepaling als het gaat om de vraag of zij een ieder kan verbinden, een overblijfsel 
is van de in de vijftiger en zestiger jaren wijdverbreide -  maar inmiddels 
verlaten -  opvatting dat een bepaling slechts self-executing is indien bij de 
verdragspartijen de bedoeling heeft voorgezeten dat de bepaling in de nationale 
rechtsorde rechten en verplichtingen van particulieren in het leven roept. In 
overeenstemming met de oorspronkelijk betekenis van de term ‘een ieder’ in de 
artikelen 93 en 94 Gw, ontzegt de rechter bovendien zo nu en dan een ieder 
verbindende kracht aan bepalingen die wellicht voldoende concreet zijn, maar 
die naar zijn oordeel slechts zien op verplichtingen tussen de verdragsstaten 
onderling. Tijdens de voorbereiding van de grondwetsherziening van 1983 is in 
dit verband bij herhaling gesproken van bepalingen ‘welke duidelijk bestemd 
zijn om alleen de overheid te binden in haar betrekkingen tot andere staten’.240 
Deze lijn in de rechtspraak komt aan de orde in hoofdstuk V § 3.10.
57. In navolging van de commissie-Kranenburg en de regering in de memorie 
van toelichting bij de grond wets wij zing van 1956 worden bepalingen die (naar 
hun inhoud) een ieder kunnen verbinden, in de literatuur en de rechtspraak 
dikwijls omschreven als bepalingen die (naar hun inhoud) voor rechtstreekse 
toepassing in aanmerking komen. Soms wordt aan ‘rechtstreekse toepassing’ 
‘door de rechter’ toegevoegd.241 Zowel zonder als met deze toevoeging voldoet 
de omschrijving niet. De omschrijving zonder toevoeging voldoet niet omdat
239 Mits dit bevoegdheidsgebrek de volkenrechtelijke gebondenheid van het Koninkrijk onverlet 
laat. Zie in dit verband art. 46 W W .
240 Zie hoofdstuk IV nrs. 182-185.
241 Zie bijv.: Kranenburg 1958, p. 243; Oud 1967-1970, deel II, p. 316; Van Dijk 1988a, p. 176­
177. Zie voor jurisprudentie hoofdstuk V nr. 229.
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rechtstreekse toepasbaarheid slechts een voorwaarde is die vervuld moet zijn wil 
de bepaling naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden.242 Zoals in nr. 43 is 
toegelicht, brengen bepalingen die niet direct toepasbaar zijn, geen verandering 
in de rechten, aanspraken, bevoegdheden en verplichtingen van particulieren. 
Omgekeerd behoeft niet elke bepaling die direct toepasbaar is -  in die zin dat zij 
volledig genoeg is om door het bestuur of eventueel de rechter door middel van 
concrete beslissingen of feitelijke handelingen te worden uitgevoerd -  
rechtsgevolgen voor particulieren in te houden. Het is derhalve niet correct 
bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, te vereenzelvigen 
met bepalingen die voor rechtstreekse toepassing in aanmerking komen. De 
eerste categorie is een deelverzameling van de tweede categorie. Om deze reden 
wordt aan de woorden ‘rechtstreekse toepassing’ dikwijls toegevoegd: ‘door de 
rechter’. Deze toevoeging is bedoeld om bepalingen uit te sluiten waarmee de 
rechter niet van doen heeft. Het is echter evenmin juist bepalingen die naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden te vereenzelvigen met bepalingen die naar 
hun inhoud voor rechtstreekse toepassing door de rechter in aanmerking komen. 
Het is namelijk zeer wel mogelijk dat de rechter geroepen wordt een 
verdragsbepaling toe te passen die niet naar haar inhoud een ieder kan verbin­
den, bijvoorbeeld bij de berechting van een geding tussen openbare lichamen of 
bestuursorganen onderling.243 De toevoeging ‘door de rechter’ is niet alleen niet 
afdoende, zij is bovendien misleidend. Zij versluiert het feit dat niet alleen de 
rechter, maar uiteraard ook het bestuur belast is met de toepassing van een ieder 
verbindende bepalingen.
Een adequate omschrijving van bepalingen die naar hun inhoud een ieder 
kunnen verbinden, respectievelijk een ieder verbindende bepalingen, is naar 
mijn oordeel: bepalingen die naar hun inhoud rechtstreeks jegens particulieren 
kunnen worden toegepast, respectievelijk: bepalingen die rechtstreeks jegens 
particulieren worden toegepast. Het woord ‘rechtstreeks’ geeft in dit verband
242 Hierop wijst reeds Tammes 1962, p. 95.
243 Zie bijv. KB van 19 februari 1993, AB 1993, 385 (zie hoofdstuk VI § 2). Met dit KB beslechtte 
de Kroon een geschil tussen de gemeenteraad van Delfzijl en GS van Groningen met toepassing 
van o.a. art. 48 van het Eems-Dollardverdrag van 1960, hoewel dit artikel volgens de Kroon 
geen een ieder verbindende kracht heeft in de zin van art. 93 Gw. De Kroon is weliswaar geen 
rechter, maar zou het geschil zich na 1 januari 1994 hebben voorgedaan, dan zou het o.g.v. art.
28 lid 7 WRO tot de competentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
hebben behoord. Er is geen reden te veronderstellen dat dit tot een andere uitkomst zou hebben 
geleid.
Ook buiten het verband van gedingen tussen overheden of overheidsorganen onderling, is het 
denkbaar dat de rechter verdragsbepalingen toepast die niet naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden. Zie bijv. art. 10 Haags Kinderbeschermingsverdrag 1961. Dit artikel bevat een 
overlegplicht die de rechter zo veel mogelijk moet naleven (HR 23 december 1977, NJ 1978, 
606), maar heeft geen een ieder verbindende kracht (zie hoofdstuk VII § 2).
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aan dat het bij bepalingen die (naar hun inhoud) een ieder (kunnen) verbinden 
gaat om bepalingen waarvan de toepassing in beginsel leidt tot het met die 
bepalingen beoogde resultaat. Het is immers logisch niet uitgesloten dat een 
bepaling die slechts door middel van wettelijke voorschriften kan worden 
uitgevoerd, desondanks toepassing vindt, bijvoorbeeld in de zin dat de rechter, 
wanneer de Staat in gebreke blijft deze voorschriften vast te stellen, aan een 
gedupeerde particulier schadevergoeding toekent of op vordering van een 
particulier (bijvoorbeeld een privaatrechtelijke belangenorganisatie) de Staat 
beveelt deze voorschriften tot stand te brengen. Of een niet een ieder verbin­
dende bepaling ook naar geldend recht een grondslag kan zijn voor een vorde­
ring uit onrechtmatige overheidsdaad, is het onderwerp van hoofdstuk VII § 4. 
De waarde van een omschrijving van bepalingen die naar haar inhoud een ieder 
kunnen verbinden en een ieder verbindende bepalingen is overigens betrekke­
lijk. Zij geeft niet aan onder welke voorwaarden een bepaling (naar haar inhoud) 
toepassing kan vinden jegens particulieren. Hoe de rechter deze voorwaarden 
invult, komt in hoofdstuk V § 3 aan de orde.
58. Men zou verwachten dat de rechter een verdragsbepaling die een ieder 
verbindende kracht heeft, ook daadwerkelijk toepast, althans indien toepassing 
nodig is om te voorkomen dat er een rechtstoestand ontstaat of in stand blijft die 
in strijd is met die bepaling. Niettemin komt het sinds de jaren tachtig regelmatig 
voor dat de Hoge Raad een een ieder verbindende verdragsbepaling buiten 
toepassing laat, niet omdat het beroep dat de burger op de bepaling doet 
ongegrond zou zijn, maar omdat toepassing van de bepaling de rechtsvormende 
taak van de rechter te buiten zou gaan. Dit verschijnsel kan zich voordoen 
wanneer het nationaal recht op verschillende wijzen in overeenstemming met de 
verdragsbepaling kan worden gebracht. In dat geval tracht de rechter met een 
oplossing te komen die aansluit bij het stelsel of de geschiedenis van de wet. Is 
dat echter niet mogelijk en is de keuze uit de verschillende oplossingen 
rechtspolitiek van aard, dan dient de rechter, aldus de Hoge Raad, het maken 
van die keuze in beginsel over te laten aan de wetgever. Blijft de wetgever in 
gebreke aan de verdragsverplichting te voldoen, dan is overigens niet uitgesloten 
dat de rechter op enig moment alsnog zelf met een oplossing komt. Deze zgn. 
‘keuzeformule-jurisprudentie’ -  die in hoofdstuk VI § 5 besproken wordt -  
heeft, althans tot nu toe, betrekking op enige bepalingen van het EVRM en het 
IVBPR. Dit verklaart waarom deze jurisprudentie zich pas sinds de tachtiger 
jaren manifesteert, hoewel het begrip een ieder verbindende bepaling reeds sinds 
1956 in de Grondwet is opgenomen. Het IVBPR is pas op 11 maart 1979 voor
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het Koninkrijk der Nederlanden in werking getreden.244 Het EVRM is weliswaar 
reeds sinds 31 augustus 1954 voor Nederland van kracht,245 maar tot omstreeks 
1980 was de Nederlandse rechter terughoudend in het toepassen van dit verdrag. 
Sindsdien schroomt de rechter echter niet om regels van nationaal recht te 
toetsen aan het EVRM en zo nodig verdragsconform uit te leggen, aan te vullen 
of buiten toepassing te laten.246 Zijn actieve opstelling heeft tot gevolg dat hij zo 
nu en dan aanloopt tegen wat hij, gelet op zijn plaats in het constitutioneel 
bestel, als de grenzen van zijn rechtsvormende taak ziet. Ook de extensieve 
uitleg die het Europees Hof voor de Rechten van de Mens aan een aantal 
bepalingen van het EVRM geeft, draagt hiertoe bij.
Eerder is gebleken dat een verdragsbepaling, om naar haar inhoud een ieder te 
kunnen verbinden, in ieder geval naar haar inhoud voor rechtstreekse toepassing 
in aanmerking zal moeten komen. Het laatste is een noodzakelijke voorwaarde 
voor het eerste. De ‘keuzeformule-jurisprudentie’ brengt hier geen verandering 
in. Wel kan in het licht van deze jurisprudentie niet -  althans niet langer -  
staande worden gehouden dat deze voorwaarde inhoudt dat de verdragsbepaling 
zich in alle gevallen waarin zij relevant is voor rechtstreekse toepassing leent. 
Voldoende is blijkbaar dat de bepaling in het merendeel van de gevallen voor 
rechtstreekse toepassing in aanmerking komt.
59. In de literatuur en de rechtspraak worden een ieder verbindende bepalingen 
veelvuldig aangeduid als verdragsbepalingen die rechtstreekse werking (of 
directe werking) hebben. De term ‘rechtstreekse werking’ is echter niet eendui­
dig. In Nederland komt hij in verschillende -  onderling verwante -  betekenissen 
voor:
a. Soms duidt de term aan dat de betrokken volkenrechtelijke normen als 
zodanig gelding of werking hebben binnen de nationale rechtsorde.247
b. Soms worden onder rechtstreeks werkende bepalingen bepalingen verstaan 
die direct toepasbaar zijn.248 In deze betekenis kán een rechtstreeks werkende 
bepaling tevens een ieder verbindend zijn; noodzakelijk is dit echter niet.
244 Trb. 1978, 177.
245 Trb. 1954, 151.
246 Van Dijk 1988a.
247 Brouwer 1992a, p. 6; noot van Drupsteen onder HR 9 januari 1998, AB 1999, 149. Zie ook 
Erades & Gould 1961, p. 270 e.v. en Erades 1980, p. 388 e.v., waar van ‘directe toepassing’ 
wordt gesproken indien de rechter een volkenrechtelijke regel als zodanig en niet als nationaal 
recht toepast.
248 Noten van Hennekens onder CRvB 3 juli 1986, AB 1987, 299, CRvB 14 mei 1987, AB 1987, 
543 en CRvB 16 februari 1989, AB 1989, 164; Kummeling 1987, p. 67; noot van Verhey & 
Vermeulen onder HR 20 april 1990, NTOR 1991, p. 36 e.v. (WIISO); Kortmann 2001, p. 174­
176. Zie ook Schokkenbroek 1996, p. 253, 293, 297.
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c. Zoals gezegd, wordt de term ‘rechtstreekse werking’ veelvuldig gebezigd als 
equivalent van ‘een ieder verbindende kracht’.249 In deze betekenis is de term 
een verkorte aanduiding, een ellips, die staat voor: rechtstreekse werking jegens 
burgers.250 Als bestanddeel van laatstbedoelde uitdrukking kan de term ‘recht­
streekse werking’ zowel de onder a als de onder b genoemde betekenis hebben.
d. In 1990 bracht de ‘interdepartementale juridische werkgroep gelijkheids­
beginsel’ het rapport Gelijk in de praktijk uit, waarin onder rechtstreekse wer­
king het geval wordt verstaan dat een verdragsbepaling een ieder verbindend is 
én in een voorliggende situatie toepassing vindt. In deze betekenis van de term 
heeft een verdragsbepaling die een ieder verbindend is, niettemin geen 
rechtstreekse werking indien de rechter haar met het oog op de grenzen aan zijn 
rechtsvormende taak buiten toepassing laat.251
Gelet op de meerzinnigheid van de term ‘rechtstreekse werking’ dient het 
gebruik van deze term gepaard te gaan met een uitdrukkelijke aanduiding van de 
betekenis waarin hij gebezigd wordt. Overigens ontgaat mij wat het voordeel is 
van het vervangen van de grondwettelijke kwalificatie een ieder verbindend 
door de buitengrondwettelijke kwalificatie rechtstreeks werkend. Het begrip een 
ieder verbindende bepaling roept ontegenzeggelijk een aantal vragen op, maar 
die verdwijnen niet wanneer we het begrip anders benoemen.252 Waar de term 
‘rechtstreekse werking’ verderop in dit boek voorkomt, is dat in de context van 
het gemeenschapsrecht of omdat hij gebezigd wordt door rechters of auteurs 
wier oordeel of standpunt ik weergeef.
249 Enkele voorbeelden uit vele: Tammes 1962, p. 95; Alkema 1985a; Kamerstukken II 1985/86,
19 290, nr. 12, p. 10; HR 20 april 1990, AB 1990, 338 (zie ook conci. A-G Mok onder 4.1); 
CRvB 22 april \991,NJB  1997, p. 1339-1340, nr. 32; Pres. Rb. ’s-Gravenhage 12 januari 1999, 
J V 1999, 64; Pres. Rb. Utrecht 9 december 1999, JV 2000, 58; HR 28 april 2000, NJ 2000, 430, 
r.o. 3.6.
250 Zie voor vindplaatsen van de volledige aanduiding: NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 166, 
schrijven van Van Panhuys aan Van Eysinga, 26 augustus 1950; Kamerstukken I  1952/53, 
2700, nr. 63, p. 4, en nr. 63a, p. 3 (zie hierna hoofdstuk IV nr. 161); Van Panhuys 1955b, p. 43; 
Kamerstukken I I 1956/57, 4778, nr. 3; Nederlandse staatswetten, editie Schuurman & Jordens, 
nr. 74, druk van 1963 (bewerkt door Schermers), p. 18; Handelingen II 1979/80, p. 4431 en 
4093; Kamerstukken 1 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 92a, p. 2; Kamerstukken 1 1980/81, 15 049 
(R 1100), nr. 19, p. 3.
251 Rapport IWEG 1990, p. 89, 94-100. De beschouwingen die dit rapport bevat over rechtstreekse 
werking klinken door in de MvT bij het voorstel van rijkswet houdende goedkeuring van het 
Verdrag inzake de rechten van het kind, Kamerstukken I I 1992/93, 22 855 (R 1451), nr. 3, p. 8­
9.
252 Zie ook De Rouw 1975.
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5.2.3 Dichotome versus contextuele benadering
60. Vóór de grondwetsherziening van 1956 was het niet uitgesloten dat de 
rechter -  zonder zichzelf tegen te spreken -  in de ene zaak een verdragsbepaling 
toepaste en in een andere zaak oordeelde dat dezelfde bepaling voor dat geval 
geen voor directe toepassing vatbare rechtsregel bevatte.253 Het in 1956 in de 
Grondwet opgenomen begrip een ieder verbindende bepaling heeft hier 
verandering in gebracht. Het eindoordeel over de vraag of een bepaling van een 
verdrag of een besluit van een volkenrechtelijke organisatie onder dit begrip 
valt, ligt bij de rechter.254 De rechter gaat daarbij doorgaans uit van wat we een 
dichotome benadering zouden kunnen noemen: een bepaling van een 
(bekendgemaakt) verdrag of besluit is, afhankelijk van de interpretatie van dit 
verdrag of besluit, hetzij een ieder verbindend, hetzij niet een ieder verbindend. 
De casuspositie waarin de bepaling wordt ingeroepen of de nationale rechtsre­
gels die in deze casuspositie een rol spelen, zijn niet van belang.255 De doctrine 
spreekt in dit verband wel van een abstracte benadering. Hiervan is sprake 
wanneer het antwoord op de vraag of een bepaling van een (bekendgemaakt) 
verdrag of besluit een ieder verbindende kracht heeft, uitsluitend afhangt van de 
uitleg van dit verdrag of besluit.256 Uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
van de EG blijkt echter dat dit op zichzelf nog niet tot dichotomie behoeft te 
leiden. Hoewel het hof prejudiciële beslissingen over rechtstreekse werking van 
bepalingen van primair en secundair gemeenschapsrecht slechts mag baseren op 
uitlegging van dit recht,257 is het blijkens de rechtspraak van het hof zeer wel 
mogelijk dat dezelfde bepaling in sommige opzichten wel en in andere op­
zichten geen rechtstreekse werking heeft.258 De formulering van artikel 93 Gw 
werkt echter een dichotome benadering van de vraag of een bepaling een ieder 
verbindende kracht heeft, in de hand.259 De tekst wekt immers de indruk dat 
bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties in 
twee categorieën te verdelen zijn, te weten bepalingen die naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden en overige bepalingen.
61. De dichotome benadering maakt het begrip een ieder verbindende bepaling 
problematisch. Het begrip is hanteerbaar zolang men kijkt naar paradigmatische
253 Zie voor voorbeelden hoofdstuk III § 7.
254 Zie hoofdstuk V nr. 246.
255 Zie hoofdstuk V § 3.
256 Brouwer 1992a, p. 225-226, 230-231, 236-237, 239-244.
257 Art. 234 EG.
258 Prêchai 2000; Fleuren & Viering 2001.
259 In dezelfde zin: noot van Verhey & Vermeulen onder HR 20 april 1990, NTOR 1991, p. 36 e.v. 
(WIISO); Besselink 1995, p. 49.
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gevallen. Er zijn echter veel bepalingen die in sommige opzichten slechts door 
middel van wettelijke maatregelen kunnen worden uitgevoerd, maar die het 
bestuur of de rechter in andere gevallen wel degelijk ten voordele of ten nadele 
van particulieren kan toepassen. Het is willekeurig om dergelijke bepalingen als 
een ieder verbindend of als niet een ieder verbindend te kwalificeren. Dit inzicht 
heeft diverse auteurs ertoe gebracht te pleiten voor wat sommigen noemen een 
concrete, situatieve of contextuele benadering van de vraag of een voorliggende 
bepaling een ieder verbindende kracht heeft. In deze benadering is een bepaling 
een ieder verbindend voor zover de rechter in het aan hem voorgelegde geval, 
gelet op zijn constitutionele positie, zijn bevoegdheden, de casus en de relevante 
regelgeving, de mogelijkheid heeft haar toe te passen. Of een bepaling een ieder 
verbindend is, hangt dus af van het concrete geval (de situatie, de context) 
waarin zij wordt ingeroepen. Dezelfde bepaling kan zeer wel in het ene geval 
een ieder verbindend zijn en in het andere geval niet. Het pleidooi van deze au­
teurs is vooral bedoeld om de effectiviteit te vergroten van verdragsbepalingen 
die sociale rechten en (andere) mensenrechten bevatten.260
62. Ook ten aanzien van het begrip self-executing is een gedifferentieerde 
benadering meer dan eens verdedigd. Naar aanleiding van de in § 5.1.3 
besproken Fujii-zaak betoogde Wright reeds in 1951 dat artikel 56 van het 
Handvest van de Verenigde Naties slechts ten aanzien van sommige verplichtin­
gen die uit dit artikel voor de lidstaten voortvloeien, niet self-executing is.261 
Enkele jaren later, in 1955, wees ook Van Panhuys erop dat het kan voorkomen 
dat dezelfde verdragsbepaling, afhankelijk van de vordering en het nationaal 
recht, in het ene verband self-executing is en in het andere niet.262 In 1970 heeft 
Bleckmann dit inzicht systematisch uitgewerkt in zijn studie Begriff und 
Kriterien der innerstaatlichen Anwendbarkeit völkerrechtlicher Verträge: 
Versuch einer allgemeinen Theorie des self-executing treaty auf rechtsverglei­
chender Grundlage. Hij vestigt de aandacht op het feit dat er zoveel verschillen­
de vormen van verdragstoepassing zijn dat niet aannemelijk is dat hiervoor 
steeds dezelfde voorwaarden gelden.263 Mede geïnspireerd door Bleckmann, 
heeft Iwasawa in 1986 in een artikel over het leerstuk der self-executing 
verdragen in het Amerikaanse recht een lans gebroken voor een ‘relative 
approach’ als alternatief voor de ‘all-or-nothing approach’.264 Maar niet iedereen 
is gecharmeerd van een casuïstische benadering. In zijn eerder genoemde artikel
260 Zie hoofdstuk VIII § 4.1.
261 Wright 1951, p. 77-78.
262 Van Panhuys 1955b, p. 45 en 47. Zie ook hiervóór nr. 55.
263 Bleckmann 1970, in het bijzonder p. 66 e.v.
264 Iwasawa 1986, p. 686 e.v.
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The Four Doctrines of Self-Executing Treaties spreekt Vázquez in dit verband 
van een ‘free-wheeling inquiry into the treaty’s judicial enforceability’. Deze 
benadering ‘appears to ask the courts to engage in an open-ended inquiry to 
determine on a case-by-case basis whether judicial enforcement of a particular 
treaty is a good idea. [...] [T]his version of the self-execution doctrine can be 
criticized as incompatible with our society’s conceptions about what it means for 
a norm to have the status of ‘law’, and, in particular, about the judiciary’s role in 
enforcing norms having such status.’265 Ook de Nederlandse doctrine en 
jurisprudentie dienen zich deze kritiek ter harte te nemen. Dit geldt paradoxaal 
genoeg voor beide benaderingen van de kwalificatie ‘een ieder verbindende 
kracht’. Zoals in hoofdstuk VIII nader uiteengezet wordt, leidt een contextuele 
benadering gemakkelijk tot willekeur en -  tegen de bedoeling in -  tot een ver­
mindering van effectiviteit. Zo stelt de Centrale Raad van Beroep de datum met 
ingang waarvan artikel 26 IVBPR rechtstreekse werking (een ieder verbindende 
kracht) ten aanzien van seksediscriminatie in het sociale-zekerheidsrecht heeft, 
op 23 december 1984, dit is de datum waarop de uitvoeringstermijn van de EG- 
richtlijn betreffende de geleidelijke tenuitvoerlegging van het beginsel van 
gelijke behandeling van mannen en vrouwen op het gebied van de sociale 
zekerheid voltooid had moeten zijn. In een dichotome benadering heeft artikel 
26 IVBPR een ieder verbindende kracht {if any) met ingang van 11 maart 1979, 
toen het IVBPR voor het Koninkrijk in werking trad.266 In een dichotome bena­
dering blijkt de rechter daarentegen sommige een ieder verbindende verdragsbe­
palingen -  artikel 26 IVBPR is een voorbeeld -  zo nu en dan buiten toepassing 
te laten omdat hij van oordeel is dat het voorzien in het rechtstekort niet binnen 
zijn rechtsvormende taak ligt. Dit komt er uiteindelijk op neer dat de rechter per 
geval bekijkt of effectuering van de bepaling hem een goed idee -  rechters 
zullen liever lezen: verantwoord -  lijkt.
Het is een feit dat de rechter niet altijd de mogelijkheid heeft een discrepantie 
tussen het nationaal recht en het volkenrecht te voorkomen of op te heffen. Er 
zullen zich altijd gevallen voordoen waarin de rechter onvoldoende instrumenten 
heeft om zelf uitvoering te geven aan een volkenrechtelijke plicht van de Staat. 
Wie dit als een probleem ziet, moet aanvaarden dat het onoplosbaar is. Wel is 
het mogelijk de omvang van het probleem te beperken. Hoofdstuk VIII bevat 
een analyse van de mogelijkheden en onmogelijkheden om verdragsbepalingen 
toe te passen indien de artikelen 93 en 94 Gw daaraan geen restricties zouden 
stellen.
265 Vázquez 1995, p. 715-716.
266 Zie hoofdstuk VIII nr. 323.
H o o fd stu k  III
De status van verdragen in de Nederlandse rechtsorde 
in de periode 1814-1953
1 In l e id in g
63. De rechtsfiguur van de een ieder verbindende bepalingen van verdragen 
heeft een lange geschiedenis. Wie enkele oorkondeboeken raadpleegt, ziet dat 
reeds in de middeleeuwen tal van verdragen tussen naburige landsheren werden 
gesloten die rechtsgevolgen hadden voor de inwoners en andere individuen die 
zich op hun territoria bevonden, zoals verdragen betreffende tollen, de uit­
levering van misdadigers of de rechtspleging.1 Dit hoofdstuk gaat niet zo ver 
terug in de tijd. Het beperkt zich in beginsel tot de plaats die verdragen in de 
Nederlandse rechtsorde innemen in de periode van 1814 tot aan de grond­
wetsherziening van 1953. Van deze tijdstippen wordt zo nu en dan afgeweken. 
In het begin van de volgende paragraaf wordt met enkele penseelstreken de 
rechtskracht geschetst die verdragen jegens individuen hadden in de tijdspanne 
van de Republiek der Verenigde Nederlanden tot aan de wedergeboorte van 
Nederland na afloop van de inlijving bij Frankrijk. Deze schets maakt duidelijk 
dat er wat betreft de gelding van verdragen jegens individuen continuïteit bestaat 
tussen de periode vóór en de periode ná 1814. Het einde van het hoofdstuk blikt 
vooruit op de invloed die de grondwetsherziening van 1956 heeft op de toe­
passing van verdragen door de rechter.
Na de preliminaire schets worden de verschillende grondwettelijke regimes 
geanalyseerd die vóór 1953 ten aanzien van het verdragenrecht hebben gegolden 
(§ 2). Zij zijn het constitutionele kader waarbinnen de toepassing van verdragen 
plaatshad. Vervolgens komt de invloed aan de orde die de rechtswetenschappe­
lijke controverse over het karakter van verdragen, ontstaan in het laatste kwart 
van de 19e eeuw, heeft gehad op de uitleg van het constitutioneel recht in 
Nederland (§ 3 en 4). De laatste paragrafen bevatten een onderzoek naar 
factoren die toepassing konden beletten. In hoeverre bleef toepassing van ver­
dragen jegens individuen achterwege omdat de grondwettelijke regeling over de 
goedkeuring niet correct was nageleefd (§ 5), omdat een latere wet zich
1 Zie bijv. Koch & Kruisheer 1970 e.v., deel I, nrs. 160, 244, 245, deel II, nr. 619, deel IV, nr. 2350, 
alsmede Meijers 1914, passim.
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hiertegen verzette (§ 6) of omdat het verdrag zich in het voorliggende geval niet 
voor toepassing leende (§ 7)?2
2 D e  g r o n d w e t t e l i j k e  r e g i m e s
2.1 Voorgeschiedenis3
64. Een verdrag dat de koning -  of een ander die de soevereiniteit in de staat 
bezit -  sluit met een naburige koning, is een mengsel van een overeenkomst en 
een wet, zo valt reeds in het in 1625 verschenen De iure belli ac pacis van Hugo 
de Groot te lezen.4 Een dergelijk verdrag wordt ‘simul pro lege publicatur, 
quatenus ei insunt quae subditis observanda sunt’.5 De Groot beschrijft hiermee 
een praktijk zoals die in de Republiek der Verenigde Nederlanden -  en elders6 -  
gebruikelijk is geweest. In de Republiek diende een verdrag, nadat het was 
afkondigd, als wet door de onderdanen te worden nageleefd.7 Bij vredesver­
2 Erades heeft iedereen die het staatsrecht der buitenlandse betrekkingen in de periode 1814-1953 
bestudeert aan zich verplicht met zijn in 1949 verschenen publicatie Waar volkenrecht en Neder­
lands staatsrecht elkaar raken. Een historisch-juridische studie. Zij bevat een uitgebreide beschrij­
ving en analyse van de grondwetsgeschiedenis, jurisprudentie en literatuur op dit terrein. Het aantal 
keren dat ik deze studie aanhaal, doet geen recht aan het profijt dat ik van haar heb gehad. Een 
handig hulpmiddel voor het opsporen van rechtspraak vanaf 1840 is het repertorium van Bamhoom 
(1986), dat deels op het onderzoek van Erades is gebaseerd.
3 Zie ook: Kosters 1923 ; Fleuren 2001.
4 De Groot 1625, Liber II Caput XIV § I en IX.
5 Ibidem, § IX (*[...] tevens als wet bekendgemaakt, voor zover er dingen in staan die door de 
onderdanen moeten worden nageleefd’).
6 Zie voor een voorbeeld uit de Spaanse Nederlanden: Rijksarchief in Limburg, Schepenbank Helden, 
inv.nr. 25, folio 134 recto: afschrift van een circulaire van 3 juni 1648, waarbij de stadhouder, 
kanselier en raden van Spaans Gelre de lokale autoriteiten opdragen het Vredesverdrag van Munster 
op 15 juni daaropvolgende bekend te maken. De circulaire duidt het verdrag aan als gesloten tussen 
de koning van Spanje enerzijds en de Staten-Generaal van de Verenigde Nederlanden anderzijds, 
alsmede hun respectievelijke ‘vasallen, onderdaenen, coninckrijcken, standen ende heerlickheyden’. 
Het verdrag verbindt derhalve ook de onderdanen.
7 In elk van de negen delen van het Groot Plakkaatboek -  in elk deel is de in een bepaalde periode 
door o.a. de Staten-Generaal uitgevaardigde wetgeving verzameld -  treft men een aan verdragen 
gewijde titel aan. Informatief is een redactionele aantekening waarmee de bewerker van het eerste 
deel (verschenen in 1658) de betrokken titel, ‘Behelsende Tractaten van Treves en Vrede [...]’, 
afsluit. In deze aantekening verontschuldigt hij zich voor het feit dat in deze titel slechts een beperkt 
aantal verdragen is opgenomen:
‘De Verbonden, met Uytheemsche Potentaten ende Republijcquen successivelijck ghemaeckt, 
hebben den op- ende voort-ganck der ghesegende Regieringe vande Geünieerde Nederlandtsche 
Provinciën niet weynich gevordert: Ende dewijle meest ingegaen zijn, om den gemeynen Vyandt te 
stutten; ofte om de Coopmanschappen te beter ende seeckerder te dryven, soude den goet-willigen 
Leser de selve onder desen Tytel te soecken hebben, by aldien hare Hoogh Mog: goet ghevonden 
hadden eenige andere, als hier boven ghestelt zijn, by publijcque afkondinge den Ingesetenen voor
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dragen plachten de Staten-Generaal bovendien een apart plakkaat uit te vaardi­
gen waarin schending van het verdrag met straf bedreigd werd. Overtreders 
zouden worden gestraft 6 als Perturbateurs van de gemeene ruste, sonder eenige 
genade, faveur, verdragh of dissimulatie’.8 Sommige verdragen bevatten een 
uitdrukkelijke bepaling over hun verhouding tot nationale wetgeving. Zo 
bepaalde artikel XLV van het Handelsverdrag met Sicilië van 1753:
‘Alle de Articulen in dit Tractaat vervat, zullen niettegenstaande alle Ordonnantiën ter 
contrarie in de Landen en Staaten der contracteerende Partyen plaats hebbende, 
geobserveert worden.’9
65. In 1795 werd de Republiek der Verenigde Nederlanden opgevolgd door de 
Bataafse Republiek. Aangezien (afgekondigde) verdragen kracht van wet 
plachten te hebben, was het voor de opstellers van de drie staatsregelingen 
(constituties) die de Republiek in haar kortstondige bestaan heeft gekend, een 
vanzelfsprekendheid dat de bevoegdheid om verdragen te bekrachtigen, diende 
te berusten bij hetzelfde lichaam als dat de wetten vaststelde.10 Tijdens de 
beraadslagingen over een ontwerp-constitutie in de eerste Nationale Vergadering 
(1796/1797) bleken sommigen zelfs van mening te zijn dat de invloed van de 
volksvertegenwoordiging op het tot stand brengen van verdragen zich niet louter 
tot de bekrachtiging diende te beperken. ‘Tractaten toch zijn wetten in den 
eigenlijksten zin, want ze zijn verplichtend voor de geheele Natie en wetten 
moet immers het Wetgevend Lichaam niet alleen ratificeeren, maar ook helpen 
vaststellen.’11
66. In 1806 kwam er een einde aan de Bataafse Republiek doordat de Franse 
keizer Napoleon haar dwong zijn broer Lodewijk Napoleon als koning te 
aanvaarden. De Constitutie voor het Koningrijk Holland van hetzelfde jaar kent 
aan het Wetgevend Lichaam nog slechts beperkte bevoegdheden toe. De 
bevoegdheid om het Koninkrijk aan verdragen te binden, is nu een prerogatief 
van de Koning:
Wetten te doen observeren.’ (Groot Plakkaatboek, deel I, kol. 131-132.)
8 Zie bijv. Groot Plakkaatboek, deel V, p. 491-492.
9 ‘Tractaat van Commercie tusschen zyne Majesteit den Koning der beide Sicilien en de Heeren 
Staaten Generaal der Vereenigde Nederlanden’, ’s-Gravenhage 27 augustus 1753, Groot 
Plakkaatboek, deel VIII, p. 261-272.
10 Zie: art. 50 aanhef en sub c, 140, 141-144 Staatsregeling 1798; art. 39 Staatsregeling 1801; art. 31 
Staatsregeling 1805.
11 De Gou 1983, p. 106, 472-475, 480-481. Geciteerd zijn woorden van Vitringa, uitgesproken op de 
zittingsdag van 22 februari 1797 (ibidem, p. 473).
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4De Koning bekrachtigt alle Tractaten en Overeenkomsten met vreemde Mogendheden. -  
Dezelve worden als Wetten afgekondigd, na door den Koning aan de Vergadering van 
Hun Hoog Mogende te zijn mede gedeeld.
De geheime Artikelen zijn onder deze mededeling niet begrepen: zij mogen echter niet 
strijdig zijn met de openbare Artikelen.’12
Voor het eerst is thans de regel dat verdragen als wet worden afgekondigd in de 
tekst van een Nederlandse Grondwet opgenomen.13 Lang heeft dit echter niet 
geduurd, want reeds in 1810 heeft de Constitutie van 1806, door de inlijving van 
het Koninkrijk Holland bij het Franse keizerrijk, haar betekenis verloren. Deze 
inlijving heeft overigens de regel onverlet gelaten, aangezien hij in het keizerrijk 
eveneens geldend recht was.14
2.2 De Grondwetten van 1814,1815 en 1840
2.2.1 Totstandkomingsgeschiedenis van de Grondwetten van 1814 en 1815
67. Na de terugtrekking van de Fransen aanvaardde Willem Frederik van Oran­
je-Nassau (Willem I), oudste zoon van de laatste stadhouder in de Republiek der 
Verenigde Nederlanden, op 2 december 1813 de soevereiniteit over de 
Verenigde Nederlanden.15 Nog diezelfde maand benoemde hij een 
grondwetscommissie, waarvan Van Hogendorp voorzitter werd. Als uitgangs­
punt voor de beraadslagingen van de commissie diende een door Van Hogen­
dorp geredigeerde Schets van eene Grondwet voor de Vereenigde Neder­
landen}6 Aanvankelijk had Van Hogendorp in zijn Schets de bepaling opgeno­
men dat verdragen, voordat zij worden bekrachtigd, door de Staten-Generaal 
dienen te zijn goedgekeurd.17 In de versie van de Schets die aan de grond­
wetscommissie werd voorgelegd, had hij echter, op instigatie van Willem I, het
12 Art. 35.
13 Voor wie het mogelijk acht dat de tweede volzin van het artikel niet méér betekent dan dat 
verdragen op dezelfde wijze als wetten worden afgekondigd en derhalve geen uitsluitsel geeft over 
de vraag of verdragen na hun afkondiging kracht van wet hebben, wijs ik erop dat de opstellers van 
de constitutie blijkens haar totstandkomingsgeschiedenis wel degelijk een bevestigend antwoord 
voor ogen stond (De Gou 1997, p. 353).
14 Art. 50 van de Constitution de la République française du 22 frimaire an VIII (13 december 1799) 
j° art. 58 van de Sénatus-consulte organique de la Constitution du 16 thermidor an X (4 augustus 
1802). Deze regelingen zijn bij keizerlijk decreet van 6 januari 1811 (Bulletin des Lois de l ’Empire 
Français, no. 342) j° het keizerlijk decreet van 8 november 1810 (ibidem, no. 327bis) executoir 
verklaard voor het gebied van het voormalige Koninkrijk Holland.
15 Bomewasser 1983, p. 209 en 215.
16 Colenbrander 1908-1909, deel I, p. 37-38, 73-74, 82-83. Zie voor het navolgende ook Erades 1949, 
p. 1-10.
17 Colenbrander 1908-1909, deel I, p. 1-2.
V er d r a g en  in  de  N eder l a n d se  rech tso rde  1814-1953 75
goedkeuringsrecht geschrapt.18 Reeds begin 1814 kwam de commissie met een 
voorlopig ontwerp. Hierin was het artikel betreffende verdragen als volgt gere­
digeerd:
‘De Souvereine Vorst verklaart oorlog en maakt vreede. Hij sluit verbonden, alsmede 
verdragen van vrede, koophandel en anderen, en bekragtigt dezelve.’19
Nadat de commissie het voorlopig ontwerp aan de Vorst had medegedeeld, 
verzocht deze zijn vertrouweling Mollerus om commentaar daarop. Kennelijk 
geïnspireerd door de Constitutie voor het Koningrijk Holland van 1806, 
suggereerde deze aan het verdragen-artikel toe te voegen:
‘Dezelve worden als wetten afgekondigd na door den Souvereinen Vorst aan de Staten- 
Generaal te zijn medegedeeld. De geheime artikelen, welke niet mogen strijdig zijn met de 
openbare, behoeven niet onder deze mededeeling te zijn begrepen.’20
Voordat de commissie het definitieve ontwerp vaststelde, stelde de Vorst, deels 
aan de hand van het commentaar dat hij van Mollerus had ontvangen, een aantal 
wijzigingen voor. Diens suggestie tot aanvulling van het verdragen-artikel nam 
hij echter niet over.21 De reden hiervoor is onbekend. Niet uitgesloten is dat 
Willem I het niet nodig of wellicht zelfs ongewenst achtte om elk verdrag af te 
kondigen. Zoals we hierna nog zullen zien, is het in ieder geval een feit dat in de 
eerste jaren van zijn regering verdragen in de regel niet in het Staatsblad werden 
geplaatst.
In het definitieve ontwerp van de commissie, dat -  na aanvaard te zijn door een 
vergadering van notabelen uit het hele land -  uiteindelijk tot de Grondwet van
1814 verheven werd,22 kwamen de relevante bepalingen als volgt te luiden:
‘De Souvereine Vorst verklaart Oorlog en maakt Vrede. Hij geeft daarvan kennis aan de 
Staten Generaal.’ (art. 37)
‘Aan Hem alleen is, behoudens de kennisgeving daarvan aan de Staten Generaal, 
opgedragen het regt, om alle verbonden en verdragen te doen sluiten en te bekrachtigen 
[...]’. (art. 38)
68. Als gevolg van de samenvoeging van de Verenigde Nederlanden en België 
tot het Koninkrijk der Nederlanden, ontstond reeds in 1815 de noodzaak om een 
nieuwe Grondwet aan te nemen. De tekst van deze Grondwet werd eveneens
18 Colenbrander 1908-1909, deel I, p. 32-33 en 43-44.
19 Colenbrander 1908-1909, deel I, p. 346.
20 Colenbrander 1908-1909, deel II, p. CXIII.
21 Colenbrander 1908-1909, deel I, p. 438-441.
22 Colenbrander 1908-1909, deel I, p. 446 e.v.
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ontworpen door een commissie onder voorzitterschap van Van Hogendorp.23 
Thans werd een zeer beperkt goedkeuringsrecht voor de Staten-Generaal 
opgenomen. Onder de afdeling Van de magt des Konings bepaalden de artikelen 
57 en 58 van de Grondwet van 1815:
‘De Koning verklaart oorlog, en maakt vrede; Hij geeft daarvan kennis aan de beide 
kamers der Staten-Generaal, met bijvoeging van alle de openingen, welke Hij met het 
belang en de zekerheid van het Rijk bestaanbaar oordeelt.’ (art. 57)
‘Insgelijks wordt aan den Koning opgedragen het regt om alle andere verbonden en 
verdragen te doen sluiten en te bekrachtigen.
Hij geeft daarvan kennis aan de beide kamers der Staten-Generaal, zoo dra Hij oordeelt 
dat het belang en de zekerheid van het Rijk zulks toelaten.
Ingevalle de verbonden en verdragen, in tijd van vrede gesloten, mogten inhouden eenige 
afstand of ruiling van een gedeelte van het grondgebied des Rijks of van deszelfs 
bezittingen in andere werelddeelen, worden dezelve door den Koning niet bekrachtigd, 
dan na dat de Staten-Generaal op dezelve hunne goedkeuring hebben gegeven.’ (art. 58)
69. Uit de verslagen die bewaard zijn gebleven van de vergaderingen van de 
grondwetscommissies van 1814 en van 1815, blijkt op geen enkele wijze dat er 
in deze vergaderingen aandacht is besteed aan de vraag of verdragen in de 
interne rechtsorde als wetten gelden.24 Volgens Erades moet de verklaring hierin 
gezocht worden dat men indertijd, wanneer men over verdragen sprak, dacht aan 
de grote buitenlandse politiek. Dat verdragen de interne rechtsorde konden raken 
en derhalve ook van belang konden zijn voor de rechterlijke macht, scheen bij 
niemand te zijn opgekomen.25 Deze verklaring is onhoudbaar. Zoals in § 2.1 is 
gebleken, was in 1814/1815 de regel dat verdragen door de burgers als wetten 
dienden te worden nageleefd, reeds enkele eeuwen gemeengoed. Dat in de 
vergaderingen van beide commissies niet expliciet aandacht aan deze regel werd 
besteed, moet dan ook eerder verklaard worden uit zijn vanzelfsprekendheid.26
23 Colenbrander 1908-1909, deel II, p. 69-70.
24 Zie voor deze verslagen Colenbrander 1908-1909, deel I en II.
25 Erades 1949, p. 10-11 en 148.
26 Van Mollerus, die deel uitmaakte van de grondwetscommissie van 1815 (Colenbrander 1908-1909, 
deel II, p. 70), is -  zo hebben we gezien -  bekend dat hij met de regel vertrouwd was.
Voor Van Hogendorp, die beide commissies heeft voorgezeten, geldt hetzelfde. Verdragen, zo 
schrijft hij in 1823, ‘verbinden de natie op dezelfde wijze als de wetten, en zij mogen van geen 
minder gewigt geacht worden’ (Van Hogendorp, Bijdragen, deel VIII, p. 293). Wel voegt Van 
Hogendorp hier aan toe dat zij in Nederland geen wijziging kunnen brengen in bestaande wetten. 
Voor het wijzigen van een wet heeft de Koning blijkens de Grondwet immers de medewerking van 
de Staten-Generaal nodig. Aangezien hij bij zijn inhuldiging gezworen heeft niet van de Grondwet 
te zullen afwijken, mist hij derhalve de bevoegdheid om via een verdrag wetten te veranderen. Een 
onbevoegd aangegaan verdrag is nietig -  aldus nog steeds de redenering van Van Hogendorp -  
zodat een verdrag dat verandering brengt in bestaande wetten, eenvoudigweg onbestaanbaar is. 
Brouwer (1992a, p. 18, 19 en 36) geeft een andere interpretatie aan Van Hogendorps standpunt.
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Maar waarom waren de ontwerpers van de Grondwetten van 1814 en 1815 dan 
bereid om de bevoegdheid de Staat aan verdragen te binden, tot een prerogatief 
van de uitvoerende macht te maken -  iets wat ten tijde van de Bataafse Repu­
bliek nog als een ongerijmdheid werd gezien? Het antwoord is eenvoudig. 
Zowel de grondwetscommissie van 1814 als die van 1815 was van mening dat 
een goedkeuringsrecht van de Staten-Generaal de Vorst c.q. Koning gemakke­
lijk zou kunnen belemmeren in een effectief bestuur van de buitenlandse betrek­
kingen. Een dergelijk goedkeuringsrecht diende derhalve achterwege of zoveel 
mogelijk beperkt te blijven.27 Uit het ontbreken van een goedkeuringsrecht mag 
derhalve niet afgeleid worden dat de betrokken verdragen geen kracht van wet 
kunnen hebben. Als de monarch zonder toestemming van de Staten-Generaal het 
Rijk in oorlog kan verklaren, waarom zou hij dan niet zonder goedkeuring van 
de Staten-Generaal het Rijk aan verdragen kunnen binden die interne 
rechtskracht hebben?
2.2.2 Standpunt van Raad van State, regering en Staten-Generaal
70. Ook de Koning en zijn ministers hebben in het ontbreken van een 
parlementair goedkeuringsrecht nimmer een reden gezien om aan verdragen 
interne rechtskracht te ontzeggen. Het feit dat tussen 1813 en 1821 slechts één 
van de circa tachtig verdragen waaraan Nederland zich in deze periode heeft
Volgens Brouwer zou Van Hogendorp een formele wet nodig hebben geacht om een verdrag 
verbindende kracht voor onderdanen te geven. Hij leidt dit af uit de volgende zin bij Van 
Hogendorp (ibidem): ‘Moeten er wetten veranderd, of moeten er nieuwe wetten gemaakt worden, 
ingevolge van een verdrag, zoo kan dit niet geschieden zonder een voorstel daartoe aan de Staten- 
Generaal, en deze hebben de volmaakste vrijheid behouden, om daarin toe te stemmen of niet.’ Op 
het eerste gezicht lijkt deze zin inderdaad Brouwers interpretatie te ondersteunen. Zij is echter 
moeilijk te rijmen met de stelligheid waarmee Van Hogendorp verzekert dat verdragen de natie op 
dezelfde wijze als de wetten verbinden en van geen minder gewicht geacht mogen worden. Beide 
passages kunnen met elkaar in overeenstemming worden gebracht wanneer men scherp voor ogen 
houdt dat in de geciteerde volzin met ‘wetten’ wetten in formele zin bedoeld zijn. Om de hierboven 
uiteengezette reden kan een verdrag geen verandering in een formele wet bewerkstelligen. Evenmin 
kan, wanneer een verdrag een formele wet eist (zoals bijv. art. 8 Conventie met het Verenigd 
Koninkrijk betreffende de koloniën der Verenigde Nederlanden van 13 augustus 1814 (tekst 
opgenomen in Van Hogendorp, Bijdragen, deel III, p. 148-150) en art. 1 Tractaat met het Verenigd 
Koninkrijk tot wering van de slavenhandel van 4 mei 1818 (tekst opgenomen in Kamerstukken II 
1818/19, II, nr. 2)), deze zonder medewerking van de Staten-Generaal tot stand worden gebracht 
(zie Van Hogendorp, Bijdragen, deel VIII, p. 295-296). Maar dit sluit niet uit dat een verdrag, mits 
niet in strijd met de bestaande wetten, op dezelfde wijze als een wet verbindend is.
27 Zie ook Erades 1949, p. 2 e.v. en 15 e.v.
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gebonden,28 in het Staatsblad29 werd geplaatst,30 zou op het eerste gezicht anders 
kunnen doen vermoeden. De verklaring voor dit feit moet echter elders worden 
gezocht. Een aantal verdragen, zoals overeenkomsten inzake militaire 
aangelegenheden, raakte niet aan de rechtspositie van particulieren, zodat er 
geen reden was voor algemene bekendmaking. Ten aanzien van verdragen die 
wel direct voor individuen van belang waren, meende de regering kennelijk dat 
zij kon volstaan met de grondwettelijk voorgeschreven kennisgeving aan de 
Staten-Generaal. De Staatscourant deed namelijk verslag van het verhandelde in 
de Tweede Kamer en drukte in dit verband ook dikwijls de overgelegde
28 Stuyt 1953, p. 31-33. Van het merendeel van deze verdragen is de tekst te vinden bij Lagemans, 
Recueil, deel I en II. Van een aantal is de tekst later, in en na 1821, alsnog in het Staatsblad 
geplaatst.
29 Het Staatsblad is ingesteld bij KB van 18 december 1813, Stb. 1814, 1. Art. 2 van dit KB bepaalt: 
‘In het Staatsblad zullen alleenlijk geplaatst worden alle wetten, proclamatiën, publicatiën, en 
voorts zoodanige besluiten van de SOUVEREIN, als waarvan de publiekmaking noodig of nuttig 
wordt geoordeeld.’
30 Te weten de Conventie met het Verenigd Koninkrijk over de vaart en handel op de West-Indische 
volksplantingen van Demerary, Essequibo en Berbice, Londen 12 augustus 1815, Stb. 1815, 56.
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verdragen af.31 Een enkele maal lag plaatsing in het Staatsblad weliswaar in de 
bedoeling, maar bleef uitvoering achterwege.32
Aan de gebrekkige bekendmaking van verdragen kwam in 1821 min of meer een 
einde, althans voor zover het verdragen betrof die de burger direct aangingen. 
Vanaf dat jaar was het regel deze in het Staatsblad te plaatsen. De aanleiding 
voor het ontstaan van deze praktijk waren enige rechterlijke uitspraken waarin 
geweigerd werd verbindende kracht toe te kennen aan regelingen die niet in het 
Staatsblad waren geplaatst, maar waaraan anderszins bekendheid was gegeven. 
Hierop vaardigde de Koning een besluit uit, waarin onder meer aan alle minis­
ters bevolen werd 4 om wanneer eenige bekendmakingen of oproepingen waar uit 
algemeen werkende verpligtingen mochten ontstaan behooren te worden 
gepubliceerd, aan Ons deswege de vereischte voordragten te doen, ten einde Wij 
daaromtrent zoodanige besluiten zouden kunnen nemen en in het Staatsblad en
31 Sprekend is de gang van zaken met betrekking tot een in 1817 met Hannover gesloten uitleverings­
verdrag. Het slotartikel bepaalde uitdrukkelijk dat het verdrag ‘op de in de wederzijdsche staten 
gebruikelijke wijze afgekondigd of bekend gemaakt [zal] worden’. Bij KB van 21 november 1817, 
no. 147 (NA, Ministerie van Buitenlandse Zaken 1813-1870, 2.05.01, inv.nr. 784, omslag nr. 54) 
machtigde de Koning de Minister van Buitenlandse Zaken ‘een authentiek afschrift der voor- 
schrevene conventie mede te deelen aan het Departement van Justitie, hetwelk met de rigtige 
uitvoering van de stipulatien daarin vervat wordt belast; zullende deze overeenkomst overigens 
worden gebragt ter kennisse van de Staten Generaal’. Tijdens de zitting van 13 januari 1818 meldde 
de voorzitter van de Tweede Kamer de kennisgeving van het verdrag (Handelingen I I 1817/18, p. 
128), waarna de Staatscourant het verdrag opnam in haar nummer van 23 januari 1818 (Stcrt. 1818, 
20). Kennelijk was men zijdens de regering aanvankelijk van oordeel dat dit volstond. Pas in 1844 
drong het ministerie van Justitie erop aan het verdrag in het Staatsblad te plaatsen (NA, Kabinet des 
Konings 1841-1897, 2.02.04, inv.nr. 242, stukken gevoegd bij het KB van 26 juli 1844, no. 124), 
hetgeen toen geschiedde (Stb. 1844, 38).
Verder wijs ik op een tweetal overeenkomsten tot wederzijdse uitlevering van deserteurs die 
Nederland in 1818 en 1821 met respectievelijk Pruisen en Frankrijk sloot. Toen -  als gevolg van de 
hierna te bespreken bekendmakingsperikelen uit het jaar 1821 -  namens de Koning aan de Minister 
van Buitenlandse Zaken de vraag werd voorgelegd of zij niet in het Staatsblad zouden behoren te 
worden geplaatst, antwoordde deze dat hij bekendmaking d.m.v. het Staatsblad aanvankelijk niet 
nodig had geacht, aangezien z.i. de mededeling van deze overeenkomsten aan de Staten-Generaal 
en ‘aan de onderscheidene daarbij geconcemeerde administratien’ volstond om hun uitvoering te 
verzekeren. Maar aangezien plaatsing in het Staatsblad geen kwaad kon en wellicht zelfs nuttig zou 
kunnen zijn, gaf hij de Koning alsnog in overweging daartoe te doen overgaan. Daarop zijn beide 
overeenkomsten verschenen in Stb. 1821, 22. (NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 1303, rapport 
van de Minister van Buitenlandse Zaken van 15 november 1821, no. 374, gevoegd bij het KB van
16 november 1821, no. 77.)
32 Van een tweetal overeenkomsten die in 1817 gesloten zijn met Beieren en Württemberg inzake de 
wederzijdse afschaffing van het ius detractus en verwante belastingen, werd in de koninklijke 
besluiten tot bekrachtiging van deze overeenkomsten (KB’s van 28 oktober 1817, nos. 62 en 63, 
beide in NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 507) weliswaar bepaald dat zij door middel van het 
Staatsblad zouden worden gepubliceerd, maar aan die bepaling is destijds, om een onbekende reden, 
geen uitvoering gegeven. De overeenkomsten hebben pas een kleine vier jaar na hun inwerkingtre­
ding het Staatsblad bereikt (Stb. 1821, 11). De aanleiding tot deze -  verlate -  plaatsing zal verderop 
duidelijk worden.
80 Ee n  ieder  v e r b in d e n d e  b epa lin g en  v a n  ver d r a g en
Journal Officiel doen insereren, als Wij geraden zullen oordeelen’. Bovendien 
dienden de ministers te berichten of er reeds besluiten bestonden, die algemeen 
werkende verplichtingen meebrachten, maar niet in het Staatsblad of het Journal 
Officiel opgenomen waren.33 In antwoord hierop rapporteerde de Minister van 
Buitenlandse Zaken aan de Koning dat op zijn departement geen algemeen 
werkende besluiten bestonden die alsnog in het Staatsblad zouden behoeven te 
worden gepubliceerd. Wél gaf hij aan de Koning in overweging om de over­
eenkomsten die met onderscheiden mogendheden waren aangegaan tot 
afschaffing van het ius detractus, census emigrationis en verwante rechten, op 
een officiële wijze bekend en verkrijgbaar te maken, aangezien deze 
bekendmaking en verkrijgbaarheid van belang kon zijn ‘voor de Ingezetenen 
van het Koningrijk der Nederlanden in het generaal en voor de Regtbanken in 
het bijzonder’.34 Ius detractus, ook wel aftochtsrecht, recht van exue of droit 
d ’issue genoemd, was de algemene aanduiding voor belastingen geheven op 
goederen die buiten het grondgebied van de staat gebracht werden, met name ten 
gevolge van emigratie {census emigrationis) of vererving op een vreemdeling 
{gabella hereditaria).25
De Koning legde het rapport van de Minister van Buitenlandse Zaken ter advise­
ring voor aan de Raad van State. Het advies van de raad liet aan duidelijkheid 
niets te wensen over:
33 NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 1182, KB van 27 april 1821, no. 44.
34 NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 1230, rapport van de Minister van Buitenlandse Zaken van 24 
mei 1821, no. 162, gevoegd bij het KB van 14 juli 1821, no. 69 (= Stb. 11).
Opmerking verdient dat in de tekst van een aantal van deze bilaterale overeenkomsten expliciet tot 
uitdrukking wordt gebracht dat zij in beide staten rechtskracht zullen hebben. Zie telkens art. 5 van 
de overeenkomsten met Hannover, Beieren, Waldeck en Hessen (keurvorstendom) (Stb. 1821, 11).
35 Het ius detractus of aftochtsrecht was aanvankelijk afgeschaft bij art. 26 Burgerlijke en 
Staatkundige Grondregels van 1798 en bij de wet van 3 december 1808 (opgenomen in Van de Poll 
1840, p. 425-426). Om te voorkomen dat Nederlanders die in het buitenland vermogen bezaten of 
verkregen, met deze belasting te maken kregen, trachtte de regering van Willem I met zoveel 
mogelijk staten overeenkomsten tot wederkerige afschaffing van het ius detractus te sluiten (NA, 
Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 243, exh. 4 juni 1816, no. 54). De weigering van de stad Frankfurt 
(am Main) om een dergelijke overeenkomst aan te gaan, was in 1833 voor de regering aanleiding 
om opnieuw een ius detractus in te voeren. Voortaan was een ingezetene van een vreemde staat van 
al hetgeen hij hier te lande bij versterf of bij gifte onder de levenden verkreeg, een recht 
verschuldigd, gelijk aan het recht dat zijn staat in de omgekeerde situatie vorderde van een 
ingezetene van Nederland. Deze belasting gold derhalve niet voor ingezetenen van staten die geen 
ius detractus kenden of waarmee Nederland de wederkerige opheffing van dat recht was 
overeengekomen (KB van 14 december 1833, no. 87 (NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 3869) j° 
KB van 21 juli 1833, no. 29 (NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 3824)). Bij KB van 5 augustus 
1868, Stb. 176 is het ius detractus weer afgeschaft.
Zie over het ius detractus’. De Martens 1821, p. 167-169; Lagemans, Recueil, deel I, p. LXXXVII- 
XC (i.h.b. voor de terminologie); Kemper 1865, p. 690-691; Van Santen 1955, p. 718-720; De 
Blécourt/Fischer 1959, p. 53-54.
Zie over het van het ius detractus te onderscheiden droit d ’aubaine noot 45.
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‘De Raad van State, het bovengem(elde) rapport overwogen hebbende, vermeent dat alle 
conventien tusschen mogendheden, waarbij, gelijk bij die welke opzigtelijk het Jus 
detractus, Census emigrationis en diergelijk zijn aangegaan, de personen of goederen der 
ingezetenen zijn geconcemeerd, het zij gem(elde) ingezetenen daarbij aan eene 
verpligting onderworpen of van dezelve ontheven, het zij bij dezelve conventien eenige 
penaliteiten vastgesteld worden, door middel van het Staatsblad behooren te worden 
openbaar gemaakt, op dat de belanghebbenden geacht worden met dezelve bekend te zijn, 
en om de regtbanken in staat te stellen om de bepalingen daarvan op eene legale wijze 
toepasselijk te maken [...]. Slechts secreete conventien, en die waarbij de gouvernementen 
alleen betrekking hebben, behooren nimmer, of althans zelden, te worden gepubliceerd.’36
Na dit advies liet de Koning inderdaad een tiental verdragen omtrent de 
wederkerige opheffing van het ius detractus e.d. in het Staatsblad plaatsen.37 
Sedertdien was het vast gebruik om verdragen die voor burgers van belang 
waren, op deze wijze bekend te maken. Intussen blijkt uit het rapport van de 
Minister van Buitenlandse Zaken en het daaropvolgend advies van de Raad van 
State eens te meer de vanzelfsprekendheid waarmee indertijd werd aangenomen 
dat verdragen, afhankelijk van hun inhoud, verandering konden brengen in de 
rechtspositie van individuen. Dergelijke verdragen dienden als wetten geëer­
biedigd te worden.
71. Dit stond niet alleen voor de regering buiten kijf,38 maar werd ook door het 
parlement niet betwist. Wel begon men in de Tweede Kamer na verloop van tijd 
de ongerijmdheid in te zien van het feit dat de Koning, terwijl hij voor het tot 
stand brengen of wijzigen van een wet de medewerking van de Staten-Generaal 
nodig had, met een verdrag -  voor het aangaan waarvan die medewerking (sinds
1815 op een enkele uitzondering na) niet vereist was -  hetzelfde effect kon 
bereiken.39 Tijdens de parlementaire behandeling van de regeringsvoorstellen 
die tot de grondwetsherziening van 1840 hebben geleid, pleitte een aanzienlijk 
aantal Tweede-Kamerleden er dan ook voor om het goedkeuringsvereiste uit te
36 NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 1230, advies van de Raad van State van 8 juni 1821, no. 14, 
gevoegd bij het KB van 14 juli 1821, no. 69 (= Stb. 11). Ten tijde van het uitbrengen van dit advies 
was de eerdergenoemde Mollerus overigens vice-president van de Raad van State. Het concept­
advies werd echter door twee andere leden van de raad opgesteld en vervolgens door de raad, 
zonder wijzigingen, overgenomen (NA, Raad van State 1814-1914, 2.02.06, inv.nr. 43, notulen van 
de vergadering van 29 mei 1821, no. 2, en notulen van de vergadering van 8 juni 1821, no. 14).
37 Stb. 1821, 11.
38 Zie ook nog: Handelingen II 1842/43, p. 115; Handelingen II 1844/45, p. 243; Handelingen II 
1846/47, p. 470-473.
39 Zie voor een pregnante verwoording van deze ongerijmdheid de rede die Thorbecke hield tijdens de 
beraadslagingen in de Tweede Kamer over het wetsontwerp tot wijziging van de rechten die 
geheven werden ingevolge de Rijnvaartakte van 1831 (Handelingen II 1844/45, p. 239-240, ook 
opgenomen in Thorbecke 1856-1870, deel I, p. 52-55).
82 Een  ieder  v e r b in d e n d e  bepa lin g en  v a n  ve rdr ag en
breiden tot verdragen die enige verandering in bestaande wetten inhielden. De 
regering voelde hier echter niet voor, met als gevolg dat artikel 58 Gw in 1840 
ongewijzigd bleef.40 Het werd slechts vernummerd tot artikel 57.
72. De door deze kamerleden gewenste aanvulling van artikel 58 zou pas bij de 
grondwetsherziening van 1848 gerealiseerd worden. Voordien nam echter een 
minderheid van de kamerleden -  onder wie Thorbecke41 -  het standpunt in dat 
ook onder de bestaande Grondwet de Koning de goedkeuring van de Staten- 
Generaal behoefde, wilde hij door middel van een verdrag daden van wetgeving 
verrichten. In de ogen van deze minderheid vloeide dit voort uit de grondwette­
lijke bepaling dat de wetgevende macht gezamenlijk door de Koning en de 
Staten-Generaal werd uitgeoefend.42 Anderen bestreden deze opvatting met de 
stelling dat deze bepaling slechts zag op de nationale wetgeving; de internatio­
nale wetgeving was volgens de bestaande Grondwet een bevoegdheid van de 
Koning die hij, behoudens het geval van verdragen die afstand of ruiling van 
grondgebied in vredestijd inhielden, zonder medewerking van de Staten- 
Generaal uitoefende.43 De aanhangers van het minderheidsstandpunt gingen, 
misschien een enkeling uitgezonderd, niet zover dat zij aan verdragen die door 
de Koning waren bekrachtigd zonder dat hij goedkeuring had gevraagd en 
verkregen, kracht van wet in de interne rechtsorde ontzegden. Zij waren slechts 
van oordeel dat de Koning, wanneer hij zonder goedkeuring van de Staten- 
Generaal verdragen bekrachtigde die bepalingen bevatten welke aan de interne 
rechtsorde raakten, zijn constitutionele bevoegdheid overschreed. Aangezien
40 Erades 1949, p. 40-43.
41 Handelingen I I 1844/45, p. 239-240, ook opgenomen in Thorbecke 1856-1870, deel I, p. 52-55. Zie 
ook Thorbecke 1841-1843, deel I, p. 120-125 en deel II, p. 233-234.
42 Tijdens de behandeling van de grondwetsherzieningsvoorstellen van 1840 werd deze opvatting 
gehuldigd door een van de leden van de eerste afdeling in de Tweede Kamer. Zie Handelingen ... 
over de herziening der Grondwet (1840), deel I, p. 32 (opmerking over de aanhef van de 
considerans van ontwerp litt. A) en p. 41 (ad art. 58, opvatting van het ‘dissidente’ lid). Kennelijk is 
op beide plaatsen hetzelfde lid aan het woord. Het gaat hier vermoedelijk om Luzac, zoals kan 
worden afgeleid uit diens reactie op een plaagstootje van Minister van Justitie Van Hall in de 
vergadering der Tweede Kamer van 24 januari 1843 (Handelingen 7/1842/43, p. 115 en 116).
Bij latere gelegenheden bleken meer Tweede-Kamerleden zich op het standpunt te stellen dat de 
regering onbevoegd was om, zonder goedkeuring van het parlement, bij verdrag verandering in de 
wetten te bewerkstelligen. Zie: Kamerstukken II 1842/43, p. 113-114 en 138; Handelingen II 
1842/43, p. 106; Kamerstukken I I 1844-1845, p. 977 (r.k., 3e volle alinea); Handelingen I I 1844/45, 
p. 239-240; Kamerstukken II 1846/47, XXV (p. 539-542); Handelingen II 1846/47, p. 115-116, 
223-225, 240-246 en 459-479. Zie ook nog de MvT bij het initiatief-voorstel tot verandering van de 
Grondwet, in 1844 door negen Tweede-Kamerleden (de ‘Negenmannen’) ingediend: Handelingen 
omtrent het voorstel... tot herziening der Grondwet (1845), p. 64-65.
43 Kamerstukken II 1846/47, XXV, nr. 4 (p. 540). Zie omtrent de opvatting dat bij de internationale 
rechtsvorming geen rekening behoeft te worden gehouden met de grondwettelijke voorschriften die 
slechts op de nationale rechtsvorming zien, hierna nr. 98 en hoofdstuk IV nr. 130.
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deze uitleg van de Grondwet omstreden was, legden zij zich neer bij de geldig­
heid van deze verdragen, ook in de interne rechtsorde.44
2.2.3 Standpunt van de rechter
73. Ook de rechter ging zonder meer van de interne gelding van verdragen uit. 
Ter illustratie dient een vonnis van de rechtbank te Zwolle uit 1833, in appel 
door het Hoog Gerechtshof te ’s-Gravenhage bevestigd. Aan de orde was de 
vraag of een ingezetene van het Koninkrijk Hannover bevoegd was om binnen 
Nederland te erven. Uit de artikelen 726 en 912 van het destijds vigerende 
Burgerlijk Wetboek volgde namelijk dat een vreemdeling noch bij versterf, noch 
krachtens testament goederen kon erven die de erflater in Nederland bezat, 
behalve voor zover een Nederlander goederen in de staat van die vreemdeling 
kon erven.45 Nederland had echter in 1816 met Hannover een overeenkomst 
gesloten inhoudende dat voortaan het ‘zoogenaamde jus detractus, gabella 
hereditaria et census emigrationis’ niet meer geheven werd wanneer een nala­
tenschap van de ene naar de andere verdragsstaat overging. ‘[A]lle zoodanige en 
dergelijke belastingen’, bepaalde artikel 1, ‘worden bij dezen voor altijd en op 
grond eener volkomene reciprociteit opgeheven en vernietigd’.46 Zowel de recht­
bank als het Hoog Gerechtshof leidde hieruit af dat partijen stilzwijgend aan 
eikaars ingezetenen het recht om te erven hadden toegekend. Zonder die 
toekenning, zo redeneerden zij, zou de wederkerige afschaffing van belastingen
44 Zo schreef Thorbecke in de 2e druk van zijn Aanteekening op de Grondwet enerzijds (deel I, p. 
120): ‘Bij tractaten wordt het geheele Rijk, als door eene wet, verbonden of belast en 
anderzijds (deel II, p. 234): ‘Bij verdrag moet de Kroon het Rijk volkenregtelijk kunnen verbinden; 
doch het opleggen eener staatsregtelijke verbindtenis, zonder wet, ligt, uit den aard der zaak, buiten 
den kring dier bevoegdheid.’
In Handelingen I I 1842/43, p. 106 lijkt het Tweede-Kamerlid Van Goltstein van oordeel te zijn dat 
verdragen die door de Koning zonder goedkeuring van de Staten-Generaal zijn geratificeerd, geen 
kracht van wet in de interne rechtsorde hebben, maar uit Handelingen II 1846/47, p. 240-241 en 
462-463 blijkt dat dit z.i. slechts het geval is voor verdragen die worden aangegaan nadat er over de 
door hem verdedigde interpretatie van de Grondwet consensus is ontstaan.
Zie ook nog het standpunt van Minister van Justitie Donker Curtius, geciteerd bij Van Santen 1955, 
p. 484.
45 Deze rechtsfiguur werd wel aangeduid met de term droit d ’aubaine. Oorspronkelijk stond de term 
droit d'aubaine (of ius albinagii) voor het recht van de landsheer op de in zijn gebied opengevallen 
nalatenschappen van vreemdelingen. Reeds ten tijde van De Groot bestond dit recht -  althans in 
Holland -  niet meer (De Groot 1631,1.13.3, II.16.1). De onbevoegdheid van vreemdelingen om te 
erven -  die strekte ten voordele van de overige erfgenamen -  is hier te lande geïntroduceerd tijdens 
de Franse overheersing. Eerst bij de wet van 7 april 1869, Stb. 56 is deze onbevoegdheid afgeschaft. 
Zie over het droit d'aubaine, naast de in noot 35, 2e alinea, genoemde literatuur: Fockema Andreae 
1906, deel I, p. 81-85; Feenstra & Klompmaker 1958, p. 362-370; Franx 1965, p. 32-33 en 147-155.
46 ‘Overeenkomst gesloten tusschen de Koningrijken der Nederlanden en van Hanover, ten aanzien 
eener wederkeerige opheffing van hetyws detractus, enz.’, ’s-Gravenhage 6 juli 1816, Stb. 1821, 11.
84 Een  ieder  ver b in d e n d e  bepa lin g en  v a n  v e r d r a g en
op de uitvoer van nalatenschappen geen zin hebben. Ingezetenen van Hannover 
waren derhalve bevoegd om in Nederland te erven.47
74. Het Hoog Gerechtshof te ’s-Gravenhage heeft in de jaren 1813-1838 als 
cassatierechter voor de Noordelijke Nederlanden gefungeerd.48 Met ingang van 
1 oktober 183849 is deze functie overgenomen door de Hoge Raad. Op 25 juni 
1841 wees dit college een arrest waarin het onder nr. 72 vermelde minderheids­
standpunt uitdrukkelijk werd verworpen. Het arrest had betrekking op de 
Overeenkomst tussen de Rijnoeverstaten van 1831, waarin een reglement voor 
de Rijnvaart was opgenomen.50 Er is -  wederom mede door Thorbecke -  wel 
betoogd dat dit verdrag niet zonder medewerking van de Staten-Generaal 
geëffectueerd had mogen worden. Het bevatte namelijk onder meer bepalingen 
waarbij voor het bevaren van de Rijn, ter vervanging van de voorheen bestaande 
transitorechten, tollen e.d., een vast recht werd ingevoerd. In artikel 197 Gw 
(1815) nu was bepaald dat belastingen ten behoeve van het Rijk slechts konden 
worden geheven uit kracht van een wet.51
In de zaak die in 1841 aan de Hoge Raad werd voorgelegd, was een verwant 
probleem aan de orde. Op de avond van 9 februari 1840 vond op de Rijn nabij 
Millingen een aanvaring plaats tussen twee stoomboten, waarvan de ene aan een 
Rotterdamse en de andere aan een Düsseldorfse maatschappij toebehoorde. De 
Düsseldorfse maatschappij dagvaardde de andere voor de rechtbank te 
Rotterdam en vorderde schadevergoeding. De gedaagde wierp echter de excep­
tie van onbevoegdheid op, zich daarbij beroepende op de Rijnvaartovereenkomst 
en het daarin geïncorporeerde reglement van 1831. Artikel 81 van dit verdrag 
respectievelijk reglement schreef voor dat er in of nabij iedere laad- en lossings- 
plaats en iedere gemeente waar een kantoor van ontvangsten gevestigd was, een 
rechter zou worden aangewezen die in eerste aanleg zou beslissen over onder 
andere ‘klagten wegens schade, door de onachtzaamheid der bestuurders van 
schepen en vloten gedurende hunne reis [...] te weeg gebragt’. In Nederland is
47 Rb. Zwolle 2 oktober 1833 en Hoog Gerechtshof ’s-Gravenhage 17 juni 1836, Regtskundig 
tijdschrift voor het notaris-ambt ingerigt (4) 1838, derde afdeling, nr. 196. Ook in Rb. Brielle 21 
februari 1851, FF (1851) 1222, bevestigd door Hof in Zuid-Holland 26 mei 1852, W (1853) 1422, 
werd in een verdrag tot wederkerige opheffing van het ius detractus en dergelijke belastingen de 
stilzwijgende erkenning gelezen van het recht van de inwoners van de ene verdragsstaat om te erven 
in de andere verdragsstaat. Hetzelfde standpunt impliciet bij De Pinto 1849, deel 2, p. 295-297.
48 Zie hierover Faber 1994.
49 KB van 10 april 1838, Stb. 12.
50 ‘Overeenkomst tusschen de Oeverstaten van den Rijn en Reglement betrekkelijk de vaart op 
gezegden stroom’, Mainz 31 maart 1831, Stb. 1831, 19. Zie voor de achtergronden van dit verdrag 
De Ranitz 1889, inleiding en eerste hoofdstuk.
51 Thorbecke 1841-1843, deel II, p. 233-234; anonymi in: Derde verzameling van regtsgeleerde 
adviezen 1848, p. 2-5.
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de aanwijzing van deze ‘Rijnvaartrechters’ geschied bij koninklijk besluit van 9 
juli 1831, Stb. 22. De gedaagde stelde zich op het standpunt dat, zo de aanvaring 
al op Nederlands grondgebied had plaatsgevonden, gelet op dit koninklijk 
besluit de rechtbank te Arnhem de bevoegde Rijnvaartrechter was. In hoger 
beroep oordeelde het Provinciaal Gerechtshof van Holland de Rechtbank 
Rotterdam inderdaad onbevoegd.52 In cassatie voerde de oorspronkelijke eiseres 
aan dat het hof met dit oordeel de artikelen 166 en 167 Gw (1815) had geschon­
den. Deze artikelen luidden als volgt:
‘De regterlijke magt wordt alleen geoefend door regtbanken, welke bij of ten gevolge 
dezer grondwet worden ingesteld.’ (art. 166)
‘Niemand kan tegen zijnen wil worden afgetrokken van den regier, dien de wet hem 
toekent.’ (art. 167)
De Hoge Raad was echter van mening dat door de aanwijzing van rechtbanken 
die met Rijnvaart-zaken waren belast, geen van beide bepalingen was 
geschonden. Daartoe overwoog de cassatierechter dat bij artikel 58 Gw aan de 
Koning het recht was gegeven om verdragen te sluiten en te bekrachtigen, met 
slechts de plicht om daarvan kennis te geven aan de Staten-Generaal, 
‘ontwijfelbaar met het doel, dat deze, ingeval van ongrondwettigheid, daartegen 
zouden kunnen opkomen’. De enige beperking van dit recht was dat de Koning 
in tijd van vrede de goedkeuring van de Staten-Generaal nodig had indien er 
sprake was van afstand van grondgebied. Dit laatste deed zich echter in casu niet 
voor,
‘daar eene gemeenschappelijke regeling van internationale belangen en de aanwijzing der 
wijze van regtsbeslissing, ingeval van ontstane geschillen, noch afstand van grondgebied, 
noch [...] van Souvereiniteits-regten inhoudt en mitsdien ook tot de vestiging van het 
reglement in verschil, vervat in ’s-Konings voordragt met Buitenlandsche Mogendheden, 
in tijde van vrede gesloten, de uitdrukkelijke voorafgaande goedkeuring der Staten- 
Generaal niet werd vereischt om hetzelve wettelijke verbindende kracht te doen hebben 
voor alle de hooge contracterende partijen en derzelver onderdanen en ingezetenen; maar 
dat de regeling en aanwijzing van regtspraak in de daarbij omschreven gevallen eo ipso, 
dat zij conform art. 58 der Grondwet heeft plaats gehad, bij het stilzwijgen der Staten- 
Generaal als eene wettelijke regeling en aanwijzing moet beschouwd worden, die dezelve 
kracht moet hebben als of dezelve door de vormen, anderzins voor gewone wetten 
gevorderd, was gevestigd, en als of alzoo in dezen de Regtbanken in verschil door de wet 
zelve waren aangewezen, in conformiteit met de artt. 166 en 167 der Grondwet’.
52 Hof van Holland 18 november 1840, W (1841) 170 en 175. Het vonnis van de rechtbank is 
opgenomen in W (1840) 93.
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Bij een tegenovergestelde opvatting, zo vervolgde de Hoge Raad, zou niet alleen 
de aanwijzing van Rijnvaartrechters ongrondwettig zijn, maar ‘zelfs de regeling 
van tollen en dergelijke onderwerpen, welke, in den regel, van legislativen aard 
zijn’, in welk geval6de regter hier te lande alzoo zoude moeten besluiten, om, in 
strijd met art. 58 der Grondwet, het verdrag door den Koning, volgens zijne 
attributien aangegaan, ook in alle die opzigten als nietig te beschouwen’. Ten 
overvloede voegde de cassatierechter hier nog aan toe
‘dat hiertegen niet kunnen op wegen eenige consideratiën, het zij van ongerief, het zij 
wegens het verkeerde en nadeelige der zaak, het zij wegens het gevaarlijke van dusdanige 
toepassing van art. 58 der Grondwet, naardien, hoe gegrond die beschouwingen op zich 
zelve en in jure constituendo ook mogen zijn, de regter, die alleen de wet moet toepassen 
zoo als zij ligt, en die hare innerlijke waarde of billijkheid niet vermag te beoordeelen, 
dezelve in judicando niet kan in aanmerking nemen’53
Deze overwegingen lieten er geen twijfel over bestaan dat de Hoge Raad de 
Koning bevoegd achtte om zonder uitdrukkelijke goedkeuring van de Staten- 
Generaal verdragen te bekrachtigen, mits het niet betrof in tijd van vrede 
gesloten verdragen die afstand of ruiling van grondgebied of koloniale 
bezittingen inhielden. Deze uitzondering daargelaten, was uitdrukkelijke 
goedkeuring evenmin vereist om een verdrag dezelfde kracht te laten hebben als 
een wet in formele zin.
75. In de literatuur is het arrest van 1841 niet zonder kritiek gebleven. Achtte 
men de Koning op grond van artikel 58 Gw (1815) respectievelijk artikel 57 Gw 
(1840) bevoegd om zonder medewerking van de Staten-Generaal verdragen aan 
te gaan die vervolgens als wetten dienden te worden nageleefd, dan werd 
daarmee de wetgevende macht gefrustreerd die verderop in de Grondwet was 
toegekend aan de Koning en de Staten-Generaal gezamenlijk.54 Dit kon nooit de 
bedoeling van artikel 58(57) Gw zijn, zo betoogden onder anderen De Bosch 
Kemper en De Pinto.55 Zij wezen er -  terecht -  op dat de in dit artikel opgeno­
men mededelingsplicht hierin geen verandering bracht. Anders dan de Hoge 
Raad leek te suggereren, volgde uit deze plicht immers niet een recht voor de 
Staten-Generaal om tegen een verdrag op te komen.56 Dit zou ook weinig zin
53 HR 25 juni 1841, W (1841) 221. Zie voor de standpunten van partijen en de procureur-generaal bij 
de Hoge Raad: Van den Honert, Gemengde zaken, deel II, nr. 51.
54 Art. 105 Gw (1815) resp. art. 106 Gw (1840).
55 Kemper 1841b; De Pinto 1844, p. 11-14. Zie ook Lagemans 1857, p. 317-318.
56 Zo ook Bakker 1842, i.h.b. p. 33-36.
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hebben, aangezien op het moment dat de Staten-Generaal van een verdrag in 
kennis werden gesteld, dit reeds geratificeerd placht te zijn.57
2.3 De Grondwet van 1848
76. De grondwetsherziening van 1848 kwam aan deze kritiek tegemoet. De 
reeds in 1840 door vele kamerleden gewenste wijziging van artikel 58 Gw 
(1815) werd nu alsnog een feit. Het artikel -  inmiddels vernummerd tot artikel 
57 -  kwam thans te luiden:
‘De Koning maakt en bekrachtigt vredes- en alle andere verdragen met vreemde 
mogendheden.
Hij deelt den inhoud dier verdragen mede aan de beide Kamers der Staten-Generaal, 
zoodra hij oordeelt dat het belang en de zekerheid van het Rijk zulks toelaten.
Verdragen, welke, hetzij afstand of ruiling van eenig grondgebied des Rijks in Europa of 
in andere werelddeelen, hetzij eenige andere bepaling of verandering, wettelijke regten 
betreffende, inhouden, worden door den Koning niet bekrachtigd, dan nadat de Staten- 
Generaal die bepaling of verandering hebben goedgekeurd.’
Het derde lid breidt het goedkeuringsrecht van de Staten-Generaal uit tot al die 
onderdelen van verdragen die wettelijke rechten betreffen. Tegelijkertijd bevat 
dit lid een beperking ten opzichte van de oude Grondwet. Uit de tekst van het 
derde lid van artikel 58/57 Gw (1815/1840) volgde dat in vredestijd gesloten 
verdragen die enige afstand of ruiling van grondgebied inhielden, integraal ter
57 Toen het Tweede-Kamerlid Hoffman in april 1847 voorstelde bij adres aan de Koning kenbaar te 
maken dat er grondwettelijke bezwaren waren tegen het Verdrag met Belgë van 29 juli 1846 (Stb. 
1846, 51) omdat dit afweek van de wet van 19 juni 1845, houdende een tarief van regten op den in-, 
uit- en doorvoer (Stb. 28) en derhalve -  in de ogen van de voorsteller en een aantal andere 
kamerleden -  in strijd was met de grondwetsartikelen 195 (‘Geene belastingen kunnen ten behoeve 
van ’s lands kas worden geheven, dan uit krachte van eene wet.’) en 106 (‘De wetgevende magt 
wordt gezamenlijk door den Koning en de Staten-Generaal uitgeoefend.’), beseften dezen dan ook 
terdege dat een dergelijk adres aan de werking van het verdrag geen afbreuk kon doen: het verdrag 
was reeds op 19 augustus 1846 door de Koning bekrachtigd en zes dagen later in werking getreden. 
Het verdrag, dat op de dag van zijn inwerkingtreding in het Staatsblad verscheen, werd pas in 
oktober 1846 aan de Tweede Kamer medegedeeld. Overigens verwierp de kamer het voorstel van 
Hoffman. Zie Kamerstukken II 1846/47, B en XXV en Handelingen II 1846/47, p. 115-116, 223­
225, 240-246 en 459-479.
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goedkeuring aan de Staten-Generaal dienden te worden voorgelegd.58 Thans is 
het goedkeuringsrecht beperkt tot zekere bepalingen van verdragen.
2.3.1 Het begrip wettelijke rechten
77. Centraal in artikel 57 lid 3 Gw (1848) staat het begrip wettelijke rechten. De 
tekst laat er geen twijfel over bestaan dat afstand en ruiling van grondgebied 
hieronder vallen, maar laat de verdere inhoud van het begrip in het midden. De 
memorie van toelichting geeft echter een nadere verklaring van het begrip:
‘Onder wettelijke regten verstaat de Regering niet alleen voorschriften van eenige 
bestaande wet; maar het regt der wetgevende magt in zijnen ganschen omvang; zoodat bij 
tractaat niet in hare bevoegdheid kan worden gegrepen, noch zonder haar eenig punt 
gevestigd, dat binnen den kring van haar grondwettig gezag ligt. Hetgeen staatsregtens 
onderwerp is der wetgevende magt, moet niet, zoomin in als buiten een verdrag, zonder 
toestemming der Staten-Generaal kunnen worden vastgesteld.
Er is strijd van wetgevende bevoegdheid, zoodra de Koning bij tractaat eene verbindtenis 
kan opleggen, die anders niet dan bij eene wet zou kunnen worden opgelegd; het tractaat 
kan dan de wet en de wet het tractaat veranderen; een strijd in de Grondwet, welke niet is 
te dulden.’59
Hoewel er in het voorlopig verslag terecht op wordt gewezen dat de uitdrukking 
‘wettelijke regten’ niet helder is,60 maakt deze passage de betekenis van de 
uitdrukking duidelijk. Onder het begrip wettelijke rechten valt zowel datgene 
wat naar nationaal recht uitsluitend door de formele wetgever geregeld mag 
worden, als datgene wat feitelijk bij formele wet geregeld is.61 Is de betekenis
58 Toen de regering een wetsvoorstel tot goedkeuring van het (hele) Verdrag met België van 5 
november 1842 tot uitvoering van het Tractaat van Londen van 1839 indiende, bleek deze uitleg 
overigens niet door iedereen gedeeld te worden. Zowel in als buiten de Staten-Generaal werd fel 
getwist over de vraag of de Staten-Generaal bevoegd waren om dit verdrag in zijn geheel goed te 
keuren of dat deze goedkeuring zich diende te beperken tot die bepalingen van het verdrag die 
afstand of ruiling van grondgebied inhielden. Zie o.a.: Handelingen I I 1842/43, p. 90-116 en 774­
775; Kamerstukken 7/1842/43, VI, nr. 5; Vreede 1843.
59 Handelingen ... over de herziening der Grondwet (1848), deel I, p. 326-327. Zowel de tekst van art.
57 lid 3 Gw (1848) als de toelichting op het begrip wettelijke rechten is ontleend aan de voorstellen 
van de grondwetscommissie van 1848, bestaande uit Donker Curtius, De Kempenaer, Luzac, Storm 
en haar voorzitter Thorbecke (ibidem, p. 173 en 208). De grondwetscommissie van 1848 putte op 
haar beurt uit het voorstel van de ‘Negenmannen’ (zie noot 42), waar, met uitzondering van Donker 
Curtius, alle commissieleden deel van uit hadden gemaakt.
60 Handelingen ... over de herziening der Grondwet (1848), deel I, p. 455.
61 Het woord ‘uitsluitend’ is hier essentieel. Niet geheel ten onrechte heeft de regering zich tijdens de 
voorbereiding van de grondwetsherziening van 1887 verzet tegen het voorstel om niet -  zoals de 
Grondwet van 1848 deed -  te spreken van verdragen die een ‘bepaling of verandering, wettelijke 
regten betreffende, inhouden’, maar van verdragen die een ‘bepaling bevatten omtrent een onder­
werp, dat tot de bevoegdheid der wetgevende magt behoort’. Dit voorstel was afkomstig van de in
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van het begrip derhalve in abstracto duidelijk, in concreto is het dikwijls zeer 
lastig uit te maken of een verdragsbepaling aan ‘wettelijke rechten’ raakt.62 Dit 
wordt veroorzaakt door het feit dat er, zeker in de 19e eeuw, onzekerheid 
bestond over de vraag wat constitutioneelrechtelijk gezien door een wet moest 
worden vastgesteld en wat ook op andere wijze mocht worden geregeld. Slechts 
in die gevallen waarin de Grondwet uitdrukkelijk regeling bij wet voorschreef, 
was twijfel uitgesloten.63 Het behoeft dan ook niet te verwonderen dat de 
uitdrukking ‘wettelijke rechten’ voor menige aanvaring tussen regering en parle­
ment heeft gezorgd.64
78. In het kader van deze studie ligt de vraag voor de hand in hoeverre de figuur 
van de verdragsbepaling die wettelijke rechten betreft als bedoeld in artikel 57 
lid 3 Gw (1848), samenvalt met de figuur van de verdragsbepaling die naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden als bedoeld in artikel 93 van de tegenwoordige 
Grondwet. Hoewel beide figuren of begrippen qua inhoud verwantschap 
vertonen, zijn ze niet identiek. Onder verdragsbepalingen die wettelijke rechten 
betroffen, vielen ook bepalingen die de burger niet rechtstreeks aangingen, zoals 
voorschriften die geldelijke verplichtingen aan de Staat oplegden. Dat op deze 
voorschriften ingevolge artikel 57 lid 3 Gw de goedkeuring van de Staten- 
Generaal diende te worden gevraagd, werd aanvankelijk weliswaar door de 
regering betwist, maar uiteindelijk -  na aandringen van de Tweede Kamer -  
door haar toegegeven.65 Verdragsbepalingen die aan wettelijke rechten raakten, 
behoefden dus niet per se betrekking te hebben op de rechtspositie van de 
burger. Omgekeerd behoefden verdragsbepalingen die de rechtspositie van de 
burger betroffen, niet per se aan wettelijke rechten te raken. Uit de aangehaalde 
passage in de memorie van toelichting volgt dat de Kroon, voor zover zij 
bevoegd was in algemene maatregelen van bestuur jegens burgers werkende 
voorschriften op te nemen, eveneens bevoegd was dergelijke voorschriften via 
een verdrag tot stand te brengen.66 De jurisprudentie sloot hierbij aan. Bij
1883 ingestelde Staatscommissie voor de Grondwetsherziening en werd in een amendement van 
Goeman Borgesius overgenomen. De Minister van Buitenlandse Zaken, Van Kamebeek, wees er op 
dat men dan evengoed kon zeggen dat alle verdragen aan parlementaire goedkeuring waren 
onderworpen (Erades 1949, p. 68). Hierin had de minister geen ongelijk: binnen de grenzen die 
door het volkenrecht en het constitutioneel recht worden gesteld, is de wetgever immers tot alles 
bevoegd (zie ook Van Eysinga 1906, p. 24). Het amendement werd verworpen.
62 Zie voor een heldere analyse van het begrip: Van Eysinga 1906, p. 23-32.
63 Zie ook Thorbecke 1841-1843, deel I, p. 283.
64 Brouwer 1992a, p. 40-43.
65 Heemskerk 1881, deel 1, p. 61-64; Van Eysinga 1906, p. 29-32; Brouwer 1992a, p. 41-42.
66 Overigens was indertijd omstreden in hoeverre uitsluitend aan de wetgevende macht de 
bevoegdheid toekwam om voor het hele Rijk geldende, jegens burgers werkende voorschriften vast 
te stellen en in hoeverre deze bevoegdheid ook aan de Kroon toekwam. Deze controverse staat
90 Een  ieder  v er b in d e n d e  bepa lin g en  v a n  ver d r a g en
verdragen die na de grondwetsherziening van 1848 tot stand waren gekomen, 
ontzegde de rechter kracht van wet aan bepalingen die niet door de Staten- 
Generaal waren goedgekeurd.67 Deze bepalingen waren weliswaar bindend voor 
overheidsorganen, maar hadden jegens burgers geen effecten die buiten verdrag 
slechts door de wet in formele zin in het leven konden worden geroepen.68 Wel 
bleef de Hoge Raad kracht van wet toekennen aan verdragen die onder vigeur 
van de Grondwet van 1815 en 1840 waren bekrachtigd zonder dat daartoe de 
toestemming van de Staten-Generaal was gevraagd en verkregen.69
79. Het zal tot 1922 duren eer het begrip wettelijke rechten weer uit de 
Grondwet verdwijnt. Het mag merkwaardig heten dat de koppeling tussen de 
goedkeuringseis en de vraag of een verdrag zich op een terrein begeeft dat naar 
nationaal recht tot de exclusieve competentie van de wetgevende macht behoort, 
zo lang is blijven bestaan. Dat de Kroon, wanneer zij constitutioneelrechtelijk 
bevoegd is een bepaalde materie bij amvb te regelen, ook bevoegd zou zijn deze 
materie -  zonder medewerking van het parlement -  bij verdrag te regelen, is 
immers een betwistbare stelling. De wetgever toch kan aan een amvb zijn kracht 
ontnemen door de materie aan zich te trekken. Een verdrag daarentegen kan de
bekend als ‘wet of amvb?’. Buiten kijf stond dat de Kroon dergelijke voorschriften kon vaststellen 
wanneer de wet deze bevoegdheid aan haar had gedelegeerd of wanneer in een grondwettelijke 
bepaling aan haar de bevoegdheid was geattribueerd om ten aanzien van een nader aangeduid 
onderwerp regelgevend op te treden. Het probleem zat hem in de zgn. zelfstandige amvb’s, dit zijn 
amvb’s die niet steunen op een bepaling in de wet resp. Grondwet waarin aan de Kroon ten aanzien 
van een bepaalde materie regelgevende bevoegdheid wordt gedelegeerd resp. geattribueerd. In de 
praktijk kwamen zelfstandige amvb’s veelvuldig voor, ook zulke die voorschriften bevatten welke 
ingrepen in de rechtspositie van burgers. Overtreding van dergelijke amvb’s was strafbaar op grond 
van de zgn. blanketwet van 6 maart 1818, Stb. 12. De regering achtte zelfstandige amvb’s geoor­
loofd, mits zij niet traden op een terrein waarvoor de Grondwet uitdrukkelijk een wet had 
voorgeschreven of waarop de wetgever feitelijk tot regelgeving was overgegaan. Deze praktijk werd 
door diverse rechtsgeleerden -  onder wie De Bosch Kemper (Kemper 1841a en 1865, p. 310-324), 
De Pinto (FF 511, 874, 1303 en 1922) en later ook Thorbecke (1848, p. 64-65) -  voor inconstitutio­
neel gehouden, maar door de Hoge Raad zowel vóór als na de grondwetsherziening van 1848 
gesauveerd. In het Meerenberg-arrest ging de Hoge Raad echter om en oordeelde hij de zelfstandige 
amvb ongrondwettig (HR 13 januari 1879, W (1879) 4330). De grondwetgever van 1887 draaide het 
arrest in zoverre terug dat hij aan de Kroon uitdrukkelijk de bevoegdheid attribueerde om 
zelfstandige amvb’s vast te stellen, zij het dat door straffen te handhaven voorschriften daarin 
slechts mochten voorkomen indien deze voorschriften steunden op een wet (art. 56 Gw (1887)). Zie 
over de controverse ‘wet of amvb’ vooral Van der Pot 1916 en Vlasblom 1982.
67 En evenmin gedekt werden door art. 3 lid 2 Gw (1848) j° de in dit artikellid bedoelde wet. Zie 
hierna nr. 81.
68 HR 4 april 1853, W (1853) 1433; HR 18 november 1901, W (1902) 7690 (Amsterdamse 
huiszoeking). Deze jurisprudentie wordt besproken onder nr. 109.
69 Zie bijv. HR 3 december 1856, FF(1857) 1878 en HR 3 maart 1919, NJ 1919, p. 371 (Grenstractaat 
Aken).
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wetgever niet opzij zetten zonder het risico te lopen dat de Staat zich schuldig 
maakt aan schending van het volkenrecht.70
2.3.2 Goedkeuring bij wet
80. Artikel 57 Gw (1848) schrijft -  evenmin als artikel 58 Gw (1815) en artikel 
57 Gw (1840) -  voor in welke vorm de Staten-Generaal hun goedkeuring dienen 
te verlenen. Onder de Grondwet van 1848 is het gewoonte dat deze goedkeuring 
wordt verleend bij wet. Deze gewoonte zal nadien blijven bestaan, zij het dat in 
1953 de mogelijkheid van stilzwijgende goedkeuring in de Grondwet wordt 
geïntroduceerd.71
De praktijk om de goedkeuring in een wet uit te drukken, is ontstaan tijdens de 
Grondwetten van 1815 en 1840. In de periode 1815-1848 is aan de Staten-Gene- 
raal driemaal om goedkeuring van een verdrag verzocht. De eerste keer (1816) 
verzocht de Koning de Staten-Generaal bij missive om goedkeuring, waarna 
successievelijk de Tweede en de Eerste Kamer met het verdrag instemden. 
Vervolgens bracht de voorzitter van de Eerste Kamer de goedkeuring schriftelijk 
ter kennis van de Koning.72 De tweede keer (1824) echter vroeg en verkreeg de 
regering de goedkeuring in de vorm van een wet.73 De derde keer had betrekking 
op het Verdrag met België van 5 november 1842 tot uitvoering van het Tractaat
70 Tijdens de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1887 is hierop terecht 
gewezen door het Tweede-Kamerlid Goeman Borgesius (Amtzenius 1884-1888, deel V, p. 663). 
Sinds kort heeft de hier bedoelde, dubieuze, koppeling opnieuw haar intrede in ons staatsrecht 
gedaan. Bij gelegenheid van de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel tot goedkeuring 
van het Weens Verdragenverdrag heeft de regering zich beroepen op de bevoegdheid die zij -  
krachtens delegatie -  aan de wet kan ontlenen om ten aanzien van een bepaalde materie jegens bur­
gers werkende voorschriften vast te stellen, teneinde te betogen dat zij -  binnen zekere grenzen -  
bevoegd is om zonder voorafgaande toestemming van de Staten-Generaal, het Koninkrijk te binden 
aan de voorlopige toepassing van een verdrag dat nog door het parlement dient te worden goedge­
keurd, ook als dat verdrag bepalingen bevat die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. Deze 
19e eeuws aandoende ‘theorie’ is thans gecodificeerd in art. 15 Rijkswet goedkeuring en bekendma­
king verdragen. Zie hierover Fleuren 1995.
71 Thans schrijft de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdragen voor dat uitdrukkelijke 
goedkeuring bij wet wordt verleend (art. 4).
72 NA, Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 325, exh. 28 oktober 1816, no. 33, en inv.nr. 334, exh. 18 
november 1816, no. 57; NA, Eerste Kamer der Staten-Generaal 1815-1945, 2.02.13, inv.nr. 29, 
notulen van de vergaderingen van de Eerste Kamer van 11 en 15 november 1816; De Geer 1837, p. 
82. Het betrof het Grenstractaat met Pruisen, Kleef 7 oktober 1816, Stb. 1850, 10.
73 Wet van 18 juni 1824, Stb. 39. Deze wet betreft de goedkeuring van het Tractaat met het Verenigd 
Koninkrijk omtrent de wederzijdse belangen en rechten in Indië, Londen 17 maart 1824, Stb. 39. In 
zijn advies merkt de Raad van State op dat uit art. 58 Gw (1815) weliswaar niet blijkt dat de goed­
keuring bij wet dient te geschieden, maar dat hij geen afdoende reden ziet om in dezen af te wijken 
van de gebruikelijke wijze waarop de Staten-Generaal voorstellen van de Koning behandelen (NA, 
Staatssecretarie, 2.02.01, inv.nr. 1957, exh. 6 mei 1824, no. 50, advies van de Raad van State van
26 april 1824).
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van Londen van 1839.74 Opnieuw diende de regering een ontwerp van wet tot 
goedkeuring in, maar nu werd deze vorm in de Tweede Kamer ter discussie ge­
steld. De meningen waren verdeeld. Een groot aantal kamerleden achtte goed­
keuring in de vorm van een wet weliswaar niet ongrondwettig, maar wel onge­
wenst. Anderen waren van mening dat goedkeuring bij wet zich niet verdroeg 
met de Grondwet, aangezien goedkeuring ‘niet is eene daad van wetgeving, 
doch blootelijk een magtverstrekking\75 Weer anderen waren van oordeel dat 
alle voorstellen die de Koning aan de Staten-Generaal deed, in de vorm van een 
voordracht van wet dienden te geschieden. Bij goedkeuring van verdragen 
achtten zij deze vorm des te meer nodig ‘om aan die verbonden zoodanige 
kracht te geven, als zij behoeven, ten einde als wetten van den Staat te kunnen 
geëerbiedigd worden’.76 In deze woorden klinkt het reeds eerder genoemde, 
indertijd door een aantal kamerleden ingenomen minderheidsstandpunt door dat 
de Koning onbevoegd was om zonder goedkeuring van de Staten-Generaal 
verdragen aan te gaan die kracht van wet hadden.77 Ondanks de geopperde 
bezwaren, nam de Tweede Kamer het wetsvoorstel aan.78 Hierna zal goedkeu­
ring bij wet, hoewel in de literatuur nog soms voor ongrondwettig gehouden,79 
een bestendige constitutionele praktijk blijven.
2.3.3 Uitleveringsverdragen
81. Voordat we overgaan tot een bespreking van de wijzigingen die het 
verdragen-artikel in 1887 heeft ondergaan, dient kort stilgestaan te worden bij 
artikel 3 lid 2 Gw (1848). Dit lid bevatte een uitzondering op het 
goedkeuringsvereiste van artikel 57. Het luidde:
‘De wet regelt de toelating en de uitzetting van vreemdelingen, en de algemeene 
voorwaarden, op welke ten aanzien van hunne uitlevering verdragen met vreemde 
mogendheden kunnen worden gesloten.’
Deze Vreemdelingenwet kwam in 1849 tot stand.80 In 1875 werden de 
voorschriften inzake uitlevering in een afzonderlijke wet ondergebracht, de
74 Stb. 1843, 3.
75 Kamerstukken I I 1842/43, p. 108.
76 Kamerstukken I I 1842/43, p. 108.
77 Zienr. 72.
78 Handelingen II 1842/43, p. 128. Ook de Eerste Kamer aanvaardde het wetsontwerp (ibidem, p. 
775).
79 Asser 1860, p. 182-191; recensie van Asser 1860 in Nieuwe bijdragen voor regtsgeleerdheid en 
wetgeving 11 (1861), p. 186-187; Asser 1866; Van Eysinga 1906, p. 54.
80 Wet van 13 augustus 1849, Stb. 39.
V e r d r a g en  in  de  N eder l a n d se  rech tso rde  1814-1953 93
Uitleveringswet.81 Uitleveringsverdragen die overeenkomstig de in de wet van 
1849 respectievelijk de Uitleveringswet opgenomen voorwaarden werden 
gesloten, behoefden voor hun bekrachtiging niet de goedkeuring van de Staten- 
Generaal, ook niet voor zover zij bepalingen bevatten waarbij wettelijke rechten 
in het geding waren. Werd een niet goedgekeurde bepaling echter niet door deze 
voorwaarden gedekt, dan kon zij ook geen kracht van wet hebben, zo besliste de 
Hoge Raad in 1901.82
Met de inlassing van artikel 3 lid 2 in de Grondwet en de totstandkoming van de 
Vreemdelingenwet van 1849 werd een strijdvraag beslecht die voordien voor de 
nodige commotie had gezorgd. Van oudsher had de regering zich bevoegd 
geacht vreemdelingen uit te leveren, ongeacht of een verdrag tot uitlevering 
verplichtte.83 De rechter kwam aan uitlevering niet te pas: de betrokkene werd 
eenvoudigweg gevangen genomen en overgedragen. Deze praktijk werd echter 
door enige rechtsgeleerden -  hoe wenselijk uitlevering van misdadigers ook in 
hun ogen wellicht kon zijn -  ongrondwettig geoordeeld.84 De Grondwet kende 
immers het ‘habeas corpus’-beginsel,85 terwijl zij tevens bepaalde dat allen die 
zich op het grondgebied van het Rijk bevonden, zowel ingezetenen als vreemde­
lingen, gelijke aanspraak op bescherming van persoon en goederen hadden.86 
Ook in het geval de uitlevering op een verdrag gebaseerd was en men ervan 
uitging dat het verdrag kracht van wet had, bleef de vraag of aan zo’n verdrag de 
bevoegdheid kon worden ontleend om inbreuk te maken op een grondwettelijk 
gegarandeerd recht. Hoewel niet iedereen de mening deelde dat de Grondwet 
zich tegen uitlevering verzette,87 nam artikel 3 lid 2 elke twijfel weg aan de 
grondwettigheid van verdragen die tot uitlevering verplichtten (mits zij voldeden 
aan de in de Vreemdelingen- respectievelijk Uitleveringswet geformuleerde 
voorwaarden).
2.4 De Grondwet van 1887
82. De grondwetsherziening van 1887 bracht opnieuw een wijziging van artikel
57. Het werd vernummerd tot artikel 59 en kreeg de volgende inhoud:
81 Wet van 6 april 1875, Stb. 66.
82 HR 18 november 1901, W (1902) 7690 (Amsterdamse huiszoeking). Zie onder nr. 109.
83 Van Santen 1955, p. 789-802.
84 Van Hogendorp, Bijdragen, deel VIII, p. 325; Thorbecke 1841-1843, deel I, p. 15-23; Thorbecke in 
Handelingen II 1844/45, p. 608; De Tijdgenoot (1) 1841, kol. 24, en (5) 1845, kol. 422-423 (de 
betrokken bijdragen zijn vermoedelijk van de hand van De Bosch Kemper).
85 Art. 166 en 167 Gw (1840).
86 Art. 4 Gw (1840).
87 Zie bijv. Handelingen ... over de herziening der Grondwet (1840), deel I, p. 81. Een uitgewerkte 
kritiek op deze mening geeft Taunay 1872, p. 3-9.
94 Een  ieder  v er b in d e n d e  bepa lin g en  v a n  ve rdr ag en
‘De Koning sluit en bekrachtigt alle verdragen met vreemde Mogendheden. Hij deelt den 
inhoud dier verdragen mede aan de beide Kamers der Staten-Generaal, zoodra Hij 
oordeelt dat het belang van den Staat dit toelaat.
Verdragen die wijziging van het grondgebied van den Staat inhouden, die aan het Rijk 
geldelijke verpligtingen opleggen of die eenige andere bepaling, wettelijke regten 
betreffende, inhouden, worden door den Koning niet bekrachtigd dan na door de Staten- 
Generaal te zijn goedgekeurd.
Deze goedkeuring wordt niet vereischt, indien de Koning zich de bevoegdheid tot het 
sluiten van het verdrag bij de wet heeft voorbehouden.’
Behalve redactionele wijzigingen, bevat dit artikel enkele nieuwe elementen ten 
opzichte van zijn voorganger. Allereerst kent de nieuwe tekst een tweetal 
verduidelijkingen. Uit de Grondwet van 1848 volgde reeds dat niet alleen 
afstand of ruiling, maar ook uitbreiding van grondgebied bij verdrag aan de 
goedkeuring van de Staten-Generaal onderworpen was. Aangezien artikel 2 van 
die Grondwet bepaalde dat de grenzen van de Staat door de wet konden worden 
veranderd, raakte elke wijziging van het grondgebied aan wettelijke rechten.88 
Artikel 59 lid 2 Gw (1887) drukt dit expliciet uit. Het lid brengt tevens tot 
uitdrukking dat verdragen die aan het Rijk geldelijke verplichtingen opleggen, 
eveneens wettelijke rechten betreffen. Hiermee wordt een kwestie die dan 
inmiddels in de constitutionele praktijk beslecht is, formeel vastgelegd.
Artikel 59 Gw (1887) bevat verder een echte inhoudelijke wijziging ten opzichte 
van artikel 57 Gw (1848). Was voorheen het goedkeuringsvereiste beperkt tot 
die bepalingen van verdragen die wettelijke rechten betroffen, thans moeten 
verdragen waarin dergelijke bepalingen voorkomen, in hun geheel ter 
goedkeuring aan de Staten-Generaal worden voorgelegd. Reeds in 1848 was er 
vanuit de Tweede Kamer op aangedrongen de goedkeuringseis niet te beperken 
tot die delen van het verdrag die op wettelijke rechten zagen. Anders zouden 
grote moeilijkheden kunnen ontstaan, ‘daar het verdrag toch in den regel een 
zamenhangend geheel vormt, waarvan de afzonderlijke deelen met elkander in 
naauwe betrekking staan, en het dus steeds bezwaarlijk zou zijn aan te wijzen, 
waar de goedkeuring moest aanvangen, waar eindigen’.89 Gaf de regering toen 
nog te kennen het nut van een dergelijke uitbreiding van het goedkeuringsrecht 
niet in te zien,90 thans schrijft zij in de memorie van toelichting dat ‘wegens het 
verband dat tusschen de verschillende bepalingen van een tractaat bestaat, de 
goedkeuring wordt geëischt van het geheele verdrag’.91
88 Van Eysinga 1906, p. 28.
89 Handelingen ... over de herziening der Grondwet (1848), deel I, p. 455.
90 Handelingen ... over de herziening der Grondwet (1848), deel I, p. 538.
91 Amtzenius 1884-1888, deel II, p. 27.
V e r d r a g en  in d e  N e der l a n d se  rech tso rde  1814-1953 95
De bepaling van het derde lid van artikel 59 Gw (1887) is nieuw. De uitzon­
dering op de goedkeuringseis die de Grondwet van 1840 in artikel 3 lid 2 
maakte voor verdragen inzake uitlevering, is nu ook voor andere onderwerpen 
mogelijk geworden. Overigens blijft de Grondwet van 1887 de uitzondering 
voor uitleveringsverdragen expliciet noemen, en wel in artikel 4 lid 2. De afzon­
derlijke vermelding van deze uitzondering zal pas in 1983 uit de Grondwet 
verdwijnen.
2.5 De Grondwet van 1922 (en 1938)
83. De grondwetsherziening van 1922 brengt een ingrijpende wijziging van het 
verdragen-artikel. Onder nummer 58, in 1938 vernummerd tot artikel 60, krijgt 
het de volgende redactie:
‘De Koning sluit en bekrachtigt alle verdragen met vreemde Mogendheden. 
Tenzij de Koning zich de bevoegdheid tot het bekrachtigen van het verdrag bij 
de wet heeft voorbehouden, wordt een verdrag niet bekrachtigd, dan nadat het 
door de Staten-Generaal is goedgekeurd.
Toetreding tot en opzegging van verdragen geschiedt door den Koning alleen 
krachtens de wet.
Andere overeenkomsten met vreemde Mogendheden worden zoo spoedig 
mogelijk aan de Staten-Generaal medegedeeld.’
84. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 58 Gw (1922) blijkt dat 
thans onder ‘verdragen’ die internationale overeenkomsten verstaan moeten 
worden, welke de zgn. plechtige verdragsvorm hebben. Dit zijn overeenkomsten 
waarvan de preambule de staatshoofden als partijen aanduidt, normaliter verte­
genwoordigd door hun gevolmachtigden. Tussen deze overeenkomsten en 
overeenkomsten van eenvoudigere vorm bestaat echter, volkenrechtelijk gezien, 
geen verschil in rechtskarakter.92 Geheel in overeenstemming hiermee was in het 
verleden -  d.w.z. vóór 1922 -  de term ‘verdragen’ in de Grondwet altijd in 
ruime zin gebruikt: er vielen alle volkenrechtelijke overeenkomsten onder, 
ongeacht hun vorm en benaming.93
85. Dat in artikel 58 Gw (1922) de goedkeuringseis afhankelijk werd gesteld van 
een formeel criterium dat tot dan toe nimmer enige rol had gespeeld, was het 
resultaat van een -  hoogst ongelukkig -  amendement van het kamerlid Rink
92 François 1931-1933, deel I, p. 347; François 1949-1950, deel I, p. 703; François 1967, p. 336.
93 Overeenkomsten van eenvoudige vorm komen reeds vroeg voor. Zie bijv. Stb. 1821, 11, Stb. 1822, 
3, Stb. 1822, 41, Stb. 1826, 40 en Stb. 1844, 38.
96 Ee n  ieder  v e r b in d e n d e  b epa lin g en  v a n  v e r d r a g en
c.s.94 In het oorspronkelijke wetsontwerp had de regering -  in navolging van de 
Staatscommissie-Ruys de Beerenbrouck (ingesteld in 1918)95 -  een bepaling 
opgenomen die er op neerkwam dat ‘[vjerdragen en andere overeenkomsten met 
vreemde Mogendheden’ niet bindend waren indien zij buiten de wetgevende 
macht om waren aangegaan.96 Met de uitdrukking ‘verdragen en andere over­
eenkomsten met vreemde Mogendheden’ was beoogd aansluiting te zoeken bij 
artikel 18 van het Volkenbondverdrag,97 waarin aan de leden van de 
Volkenbond de plicht werd opgelegd om ‘[t]out traité ou engagement internatio­
nal’ te laten registreren bij het Secretariaat van die organisatie.98 Het amende­
ment werd verdedigd met de volgende argumentatie: Elke afspraak is een 
overeenkomst, en dus zullen volgens het wetsontwerp voortaan alle internationa­
le afspraken die door de regering of haar vertegenwoordigers worden gemaakt, 
ook de mondelinge en ook die welke bij wijze van spreken dagelijks op de 
ambassades of op internationale conferenties gemaakt worden, aan goedkeuring 
onderworpen moeten worden. Dit zal in de praktijk echter onmogelijk zijn. Nu 
volgens het regeringsvoorstel alle afspraken waarvoor geen goedkeuring is 
verkregen, onverbindend zijn, is de consequentie dat in de praktijk talloze 
afspraken krachteloos zullen blijven. Het amendement lost dit probleem op. 
Aangezien overeenkomsten omtrent belangrijke onderwerpen in de plechtige 
verdragsvorm gegoten plegen te worden, bewerkstelligt het amendement dat de 
medewerking van de Staten-Generaal zich uitstrekt tot, en slechts uitstrekt tot, 
overeenkomsten die belangrijke zaken regelen.99
Was de veronderstelling dat overeenkomsten omtrent belangrijke onderwerpen 
de plechtige verdragsvorm plachten te krijgen, juist geweest, dan zou er op het 
amendement weinig aan te merken zijn. Het probleem zat hem precies in het feit 
dat in de praktijk zeker niet altijd aan deze veronderstelling voldaan werd. 
Hierdoor schoot artikel 58 Gw (1922) zijn doel voorbij. Was de strekking van 
het voorstel van de staatscommissie en het ontwerp van de regering om de 
goedkeuringseis uit te breiden tot alle volkenrechtelijke overeenkomsten die de 
regering wilde aangaan, ten gevolge van het amendement werd -  naast een
94 Kamerstukken I I 1921/22, 90, nr. 9.
95 Verslag staatscommissie-Ruys de Beerenbrouck 1920, Ontwerp van wet, p. 3.
96 Kamerstukken I I 1920/21, 451, nr. 3. Het door de regering voorgestelde artikel luidde:
‘De Koning sluit alle verdragen met vreemde Mogendheden.
Verdragen en andere overeenkomsten met vreemde Mogendheden zijn, zoo zij niet krachtens de 
wet door den Koning zijn gesloten, niet bindend dan na bekrachtiging door den Koning krachtens 
de wet of goedkeuring door de wet. Opzegging geschiedt alleen krachtens de wet.’
97 Kamerstukken I I 1920/21, 451, nr. 17, p. 59.
98 Stb. 1920, 127.
99 Zie het betoog van Visser van IJzendoom, een van de indieners van het amendement, in 
Handelingen I I 1921/22, p. 432-434.
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beperkte uitbreiding -  de klok in belangrijke mate teruggezet. Niet langer was 
uitgesloten dat de regering zonder de goedkeuring van de Staten-Generaal een 
(eenvoudige) overeenkomst aanging waarin aangelegenheden geregeld werden 
die naar nationaal recht tot de uitsluitende bevoegdheid van de wetgevende 
macht behoorden. Dit heeft aanleiding gegeven tot de vraag of een dergelijke 
overeenkomst, ondanks het ontbreken van parlementaire goedkeuring, aan 
burgers kon worden tegengeworpen. Deze vraag is door de Hoge Raad 
bevestigend beantwoord.100
86. De perikelen die tot aanvaarding van het amendement-Rink hebben geleid, 
moeten verklaard worden uit de onduidelijkheid die er bestond over de vraag 
wat nu precies onder het volkenrechtelijke begrip verdrag (in ruime zin) viel en 
wat niet. Voor vroegere grondwetgevers was dit niet of nauwelijks een probleem 
geweest.101 In de 19e en het begin van de 20e eeuw werd veelal aangenomen dat 
naar internationaal gewoonterecht een verdrag, op straffe van onverbindendheid, 
bekrachtigd diende te worden door de autoriteit die het nationaal recht daartoe 
aanwees.102 De Nederlandse Grondwet sloot op deze opvatting aan. Tot 1922 
droegen de onderscheiden versies van het verdragen-artikel aan de Koning 
steeds de sluiting en bekrachtiging van alle verdragen (in ruime zin) op.103 In 
deze visie is het onderscheid tussen volkenrechtelijk verbindende over­
eenkomsten en andere internationale regelingen niet problematisch. Een niet 
geratificeerde afspraak is dan immers geen overeenkomst die rechtskracht 
heeft.104 In de loop van de eerste helft van de 20e eeuw heeft deze rechts­
100 HR 10 december 1954, NJ 1956, 240 (Cognac Vieux I); HR 17 april 1958, NJ 1958, 304.
101 Wel had reeds Minister van Buitenlandse Zaken Van Kamebeek tijdens de parlementaire 
behandeling van art. 59 Gw (1887) erop gewezen dat uitbreiding van de goedkeuringseis tot 
alle verdragen de vraag zou oproepen of daaronder nu elke verbintenis of verplichting die de 
Nederlandse Staat tegenover andere staten aanging, begrepen moest worden, hetgeen het 
goedkeuringsvoorschrift onuitvoerbaar zou maken (Erades 1949, p. 68). De opmerking leek 
echter vooral bedoeld te zijn om het parlement angst in te boezemen. Zie ook noot 104.
102 Van Eysinga 1906, p. 2-4, 76, 84-86, 91-92, 184; De Louter 1910, deel I, p. 477; Jongbloet- 
Hamerlijnck 1972, p. 242-245, 262-263. Vgl. Permanente Hof van Internationale Justitie, arrest 
van 10 september 1929 inzake de territorial jurisdiction o f the International Commission o f the 
river Oder (Pubi PCIJ, Series A, No. 23), p. 20. Volgens het hof behoort het tot de ‘ordinary 
rules of international law’ ‘that conventions, save in certain exceptional cases, are binding only 
by virtue of their ratification’.
103 Van Eysinga 1906, p. 85 en 91 wijst er overigens op dat in de praktijk ratificatie lang niet altijd 
plaatsvond, ook al werd de betrokken overeenkomst wel nageleefd.
104 Van Eysinga 1906, p. 3-4, 51, 76, 91. Van Eysinga kon het bezwaar dat Van Kamebeek had 
aangevoerd tegen uitbreiding van de goedkeuringseis tot alle verdragen (zie noot 101), dan ook 
niet delen. Deze uitbreiding verhinderde z.i. niet dat de regering, zonder medewerking van het 
parlement, zoveel afspraken met andere regeringen kon blijven maken als zij wilde. Dergelijke 
informele afspraken zouden weliswaar niet juridisch bindend zijn, maar dat deed aan hun nut, 
zolang zij in de praktijk werden nageleefd, geen afbreuk.
98 Een  ieder  v er b in d e n d e  bepa lin g en  v a n  ver d r a g en
overtuiging echter plaats gemaakt voor de opvatting dat bekrachtiging slechts 
nodig is indien dit met zoveel woorden in het verdrag staat of op een andere 
wijze de bedoeling van partijen blijkt te zijn.105 Hiermee is, althans voor de 
afspraken die geen ratificatie behoeven, een gemakkelijk te hanteren, formeel 
demarcatiecriterium vervallen.
3 H et  k a r a k ter  v a n  v e r d r a g e n : theorieënstrijd
87. In § 2 is gebleken dat verdragen van oudsher verplichtingen en aanspraken 
voor particulieren konden doen ontstaan. Weliswaar betwistten sommigen dat 
verdragen die onder vigeur van de vóór 1848 geldende Grondwetten tot stand 
waren gekomen zonder goedkeuring van de Staten-Generaal, in de interne 
rechtsorde kracht van wet hadden,106 maar de Hoge Raad heeft nimmer 
nagelaten ook aan deze verdragen wetskracht toe te kennen. Nadat in 1848 de 
goedkeuringseis uitgebreid was tot verdragsbepalingen die aan wettelijke 
rechten raakten, stond de verbindendheid van verdragen in de interne rechtsorde 
volstrekt buiten kijf. Vanaf 1880 wordt deze verbindendheid in de literatuur 
echter opnieuw voorwerp van discussie. In de decennia die dan volgen, is de 
doctrine ernstig verdeeld over de vraag óf -  en zo ja, hóe -  het effect van 
internationale overeenkomsten op de rechtspositie van private personen theore­
tisch te funderen is. Grofweg waren er twee posities te onderscheiden, te weten 
enerzijds de contractstheorie, afkomstig van de Duitse staatsrechtsgeleerde 
Laband en anderzijds wat hierna genoemd wordt de theorie van de 
gemeenschappelijke regeling. De navolgende subparagrafen bespreken de 
theorieënstrijd tegen de achtergrond van de jurisprudentie en laten zien dat de 
controverse zich ook uitstrekte tot de geledingen van de wetgevende macht. Het 
feit dat de contractsleer zich in allerlei bochten moest wringen om de recht­
spraak van de Hoge Raad te kunnen verklaren, heeft er -  zo blijkt in § 4 -  mede 
toe geleid dat tegenwoordig unaniem aangenomen wordt dat in de Nederlandse 
rechtsorde verdragen als zodanig interne gelding hebben.
105 Fitzmaurice 1934, p. 124-129; Eindrapport commissie-Van Eysinga, p. 17; Jongbloet- 
Hamerlijnck 1972, p. 245 e.v. In 1953 werd dit uitgangspunt -  wat ongenuanceerd (Duynstee 
1954, art. 60, § 18) -  in de tekst van art. 60 lid 1 Gw verwerkt. Zie thans ook de art. 11 en 14 
W W .
106 Bijv. De Pinto 1844, p. 12-14. Zie ook Lagemans 1857.
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3.1 Contractstheorie
88. In de opvatting van Laband, neergelegd in zijn Das Staatsrecht des 
Deutschen Reiches (verschenen in 1876-1882), bestaat er een fundamenteel on­
derscheid tussen een wet en een verdrag. In een wet zijn twee elementen te 
onderscheiden, te weten de wetsinhoud, d.i. de in haar geformuleerde rechtsre­
gels, en het wets bevel. Een wet is wezenlijk een van de drager der staatsmacht 
uitgaand bevel om de in haar vervatte rechtsregels na te leven. Dit bevel is de 
sanctie die aan deze inhoud kracht van wet geeft.107 Een verdrag daarentegen is 
een contract waarbij de ene staat zich jegens een andere verbindt om iets te 
geven, te doen of na te laten. Verdragen kunnen derhalve uitsluitend rechtsbe­
trekkingen tussen staten onderling vestigen. Zij kunnen uit zichzelf geen enkel 
effect sorteren in de interne rechtsorde; de autoriteiten en onderdanen hebben 
slechts te luisteren naar de bevelen van hun staatsmacht. Wanneer de inhoud van 
een verdrag de interne verhoudingen raakt, dan betekent dit slechts dat de 
contracterende staat de verplichting is aangegaan om deze inhoud door een of 
meer bevelen voor zijn ambten en burgers verbindend te maken. Het zijn deze 
bevelen die door hen moeten worden nageleefd en niet het verdrag zelf.108 Welk 
staatsorgaan deze bevelen dient uit te vaardigen, wordt bepaald door de inhoud 
van het verdrag en de nationaalrechtelijke taak- en bevoegdheidsverdeling. 
Beweegt de inhoud van het verdrag zich op een terrein dat niet of niet uitsluitend 
tot de bevoegdheid van de wetgever behoort, dan kunnen deze bevelen van het 
bestuur uitgaan. Voor zover het verdrag verandering, opheffing of aanvulling 
van wetten behelst, dient het door middel van wetebevelen uitgevoerd te 
worden.109 Zo’n wetsbevel kan een gewone wet zijn die weliswaar naar aanlei­
ding van het verdrag is uitgevaardigd, maar er formeel los van staat. Maar ook 
kan de staat een algemeen wetsbevel richten aan ambten en onderdanen om de 
in het verdrag vervatte rechtsregels als bindende voorschriften te beschouwen.110 
Wel zal dit bevel dan aan dezelfde eisen moeten voldoen als die welke gelden 
voor de totstandkoming van een gewone wet.111
89. De contractstheorie zou later door Triepel geradicaliseerd worden tot de leer 
van het dualisme: de leer dat het volkenrecht en het nationale recht twee 
gescheiden rechtsorden vormen en dat dientengevolge een volkenrechtelijke 
norm als zodanig onmogelijk deel kan uitmaken van het in de interne rechtsorde
107 Laband 1876-1882, 2. Band (verschenen in 1878), p. 1 e.v. (5e druk, p. 1 e.v.).
108 Laband 1876-1882, 2. Band, p. 152 e.v. (5e druk, p. 125 e.v.).
109 Laband 1876-1882, 2. Band, p. 156-157, 186-187 (5e druk, p. 129, 158-159).
110 Laband 1876-1882, 2. Band, p. 155-157 (5e druk, p. 128-129).
111 Laband 1876-1882, 2. Band, p. 187 e.v. (5e druk, p. 159 e.v.).
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van een staat geldende recht.112 Het dualisme heeft vooral weerklank gevonden 
in Duitsland en Italië, waar het door Anzilotti werd vertolkt. In Nederland heeft 
het, in de vorm zoals verdedigd door Triepel en Anzilotti,113 slechts in beperkte 
mate voet aan de grond gekregen.114
90. Des te meer invloed heeft in Nederland het werk van Laband gehad. Zijn 
leer dat een verdrag een contract is en derhalve fundamenteel verschilt van een 
wet, werd overgenomen en op de Nederlandse situatie toegepast door Levy in 
zijn in 1880 verschenen geschrift Wet of Tractaat?. Hierin stelde hij vast dat -  
hoewel in Nederland de (sinds 1848) grondwettelijk vereiste goedkeuring van 
verdragsbepalingen die wettelijke rechten betroffen, bij wet gegeven placht te 
worden -  in deze wet geen bevel tot naleving van deze bepalingen gelegen was. 
De goedkeuring was slechts een machtiging van de Staten-Generaal die de 
Koning de bevoegdheid gaf om het verdrag te bekrachtigen. Had deze bekrachti­
ging plaats, dan werd de Nederlandse staat volkenrechtelijk gebonden.115 Pas 
hierna kon, door een afzonderlijke wet, aan de onderdanen en autoriteiten het 
bevel gegeven worden de voorschriften van het verdrag na te leven.116 Hadden 
deze voorschriften betrekking op een onderwerp dat behoorde tot de bevoegd­
heid van de Koning, dan kon het bevel bij koninklijk besluit gegeven worden.117 
Dergelijke bij wet of koninklijk besluit gegeven bevelen die beoogden de 
volkenrechtelijk verbindend geworden overeenkomst ook intern verbindende 
kracht te verschaffen, zijn in Nederland echter nimmer gebruikelijk geweest. 
Levy schroomde dan ook niet om de conclusie te trekken ‘dat de Nederlandsche 
magistratuur [...] geen enkel onzer tractaten zonder eenige uitzondering, in 
rechten toepassen kan’.118 Dat de praktijk anders was, kon Levy kennelijk niet 
deren. ‘De theorie heeft hare gevolgtrekkingen te maken, zonder aan de praktijk 
oogluikende concessiën te doen.’119
91. ‘De nieuwe leer’, schreef Struycken in 1913, doelend op die van Laband en 
Levy, ‘ofschoon op niets anders dan op eene aprioristische, onhistorische, in de 
studeerkamer gewonnen gedachte van het tractaat gebouwd, ofschoon eene
112 Zie hoofdstuk II nr. 13.
113 Triepel 1899; Anzilotti 1929, p. 36-47 en 309-316.
114 Zie ook Brouwer 1992a, p. 9. In de Staatscommissie voor Grondwetsherziening-1910 beriep 
Van Idsinga zich, behalve op Laband, ook op Triepel en Anzilotti om te betogen dat verdragen 
geen recht in de interne rechtsorde van de verdragsstaten deden ontstaan. Zie nr. 97.
115 Levy 1880, p. 115-116.
116 Levy 1880, p. 121,126-127.
117 Levy 1880, p. 109 en 121. Zie ook De Marez Oyens 1907, p. 8.
118 Levy 1880, p. 116-117.
119 Levy 1880, p. 110.
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omkeering, verwarring ook in ons rechtsleven brengende, waarvan vóór dien ten 
onzent niemand had gedroomd, scheen door het streng logische harer 
sluitredenen voor vele onzer juristen onweerlegbaar.’120 Inderdaad heeft deze tot 
dan toe aan het Nederlandse recht vreemde leer121 er voor gezorgd dat de vraag 
op welke wijze verdragen gelding in de Nederlandse rechtsorde verkregen dan 
wel behoorden te verkrijgen, tot ver in de 20e eeuw voorwerp van discussie 
bleef. Het debat concentreerde zich op de vraag of de verdragsinhoud voor de 
burgers (en rechters) verbindend was als een daartoe strekkend bevel van 
staatswege ontbrak. Anders dan Laband (en in zijn voetspoor kennelijk ook 
Levy) had gedaan, werd de gebondenheid van de (overige) ambtenaren en 
staatsorganen -  althans op het niveau van de centrale overheid -  zonder meer 
verondersteld.122 Wat de onderdanen betrof, volgden sommigen Levy in zijn 
conclusie dat hun rechtspositie niet door een verdrag kon worden beïnvloed 
indien dit niet door een wet of koninklijk besluit in nationaal recht was omgezet. 
Anderen onderschreven weliswaar de stelling dat een verdrag slechts rechtsbe­
trekkingen tussen de contracterende staten onderling in het leven kon roepen, 
doch ondernamen pogingen om deze leer te laten overeenstemmen met de
120 Struycken 1913, p. 71-72.
121 Men hoede zich er voor de contractstheorie te projecteren op de vóór circa 1880 heersende 
rechtsovertuiging. Aan deze projectie maakt Brouwer 1992a, p. 24 zich schuldig wanneer hij, 
sprekend over de plaats van het verdrag in het Nederlands recht onder de Grondwet van 1815 
en 1840, schrijft: ‘In de vorige eeuw zag men een volkenrechtelijk verdrag algemeen als een 
overeenkomst dat [lees: die] slechts het hoogste staatsgezag bond. Dit contract diende 
vanzelfsprekend nageleefd te worden. Het kon echter niet de onderdanen en ingezetenen recht­
streeks binden, al was het alleen maar omdat het individu geen subject van volkenrecht was. 
Als zodanig werden uitsluitend staten beschouwd. Voor de binding van individuen was altijd 
een ‘landsrechtelijk wetsbevel’ nodig.’ In werkelijkheid was tot circa 1880 in Nederland de 
opvatting gangbaar dat verdragen die op een staatsrechtelijk juiste wijze tot stand waren 
gekomen, rechtsgevolgen voor particulieren konden hebben (althans voor zover zij waren 
bekendgemaakt, zie hierna nr. 103).
122 Zo schrijft De Marez Oyens in een in 1907 gepubliceerde brochure waarin hij het voor de 
Leviaanse leer opneemt:
‘Niemand heeft ooit ontkend dat de Regeering zelve altijd aan een bekrachtigd tractaat 
gebonden is. Het spreekt vanzelf, dat zij zelve en hare ambtenaren het tractaat moeten naleven 
met of zonder uitvoeringswet. De vraag is alleen, welke is de positie der burgerij tegenover het 
bekrachtigde tractaat?’ (De Marez Oyens 1907, p. 14.)
Ook De Louter 1910, deel I, p. 481 maakt een onderscheid tussen de gebondenheid van 
ambtenaren en staatsorganen enerzijds en de gebondenheid van onderdanen anderzijds. Hoe de 
uit het verdrag voortvloeiende verplichtingen voor de laatsten verbindend worden gemaakt, 
hangt z.i. af van het nationale staatsrecht. Daarentegen zijn ‘[a]lle ambtenaren of organen van 
den staat [...] onvoorwaardelijk verplicht tot de uitvoering mede te werken, ieder binnen de 
grenzen van zijn werkkring en bevoegdheid’.
Zie ook Beelaerts van Blokland 1895, p. 159.
Of de aangehaalde auteurs eveneens de ambten van gedecentraliseerde overheidslichamen en 
hun ambtenaren gebonden achtten, is onduidelijk.
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rechtspraktijk. Daartoe probeerden zij een element in het Nederlandse recht aan 
te wijzen dat verantwoordelijk kon worden geacht voor het nationaalrechtelijk 
verbindend maken van de verdragsinhoud. Enkelen zochten dit element -  
ondanks de andersluidende opvatting van Levy -  in de goedkeuringswet. 
Anderen lieten de afkondiging van het verdrag deze functie vervullen. Een enke­
ling tenslotte meende dat het een kwestie van gewoonterecht was dat de 
verdragsinhoud werd omgezet in nationaal recht. Deze varianten van de 
contractstheorie zullen in § 3.5 uitvoeriger aan de orde komen. Wat alle versies 
van de op de leer van Laband geïnspireerde contractstheorie echter gemeen­
schappelijk hebben, is dat zij vasthouden aan twee grondstellingen. Deze 
vormen de harde kern van de contractstheorie:
-  Een verdrag kan uitsluitend rechtsbetrekkingen tussen de contracterende 
staten onderling in het leven roepen.
-  Om individuen te kunnen verbinden, moet de verdragsinhoud worden 
omgezet in nationaal recht.
3.2 Theorie van de gemeenschappelijke regeling
92. De thans te bespreken theorie werd in Nederland aangehangen door onder 
anderen Van Vollenhoven, Hamaker, Van Eysinga, François, Oud en 
Stellinga.123 Vooral Van Eysinga heeft haar in zijn in 1906 verschenen disser­
tatie Proeve eener inleiding tot het Nederlandsch tractatenrecht systematisch 
uitgewerkt en verdedigd. Volgens deze theorie moet men een onderscheid 
maken tussen enerzijds verdragen die slechts een contract zijn tussen staten en 
anderzijds verdragen die regels van objectief recht bevatten. Bij een verdrag dat 
tot de eerste categorie behoort, verbindt inderdaad de ene staat zich jegens de 
andere om iets te doen, te geven of na te laten. Als voorbeeld kan een koopover­
eenkomst tussen twee landen genoemd worden. Een verdrag dat tot de tweede 
categorie behoort, is echter van geheel andere aard. Zo’n verdrag is geen 
verbintenis tot een bepaalde prestatie -  i.e. het door middel van nationaalrechte- 
lijke (wets)bevelen intern effect verschaffen aan de erin vervatte rechtsregels -  
maar is een gemeenschappelijke regeling van de verdragsstaten voor hun 
grondgebied, die rechtstreeks voor hun organen en onderdanen van kracht is.124 
Zij allen kunnen subjecten zijn van deze regeling -  en overigens van het volken­
123 Van Vollenhoven 1898, p. 44-47; Hamaker 1903, p. 14-16; Van Eysinga 1906, p. 121-151; 
François 1931-1933, deel I, p. 334; Oud 1947-1948, deel II, p. 279 e.v (2e druk, p. 311 e.v.); 
Stellinga 1953, p. 119-120. Zie voor Duitsland met name Kaufmann 1899.
124 Zie noot 123.
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recht in het algemeen.125 Het onderscheid tussen wat men een contractueel 
verdrag en een regelgevend verdrag126 kan noemen,127 is vergelijkbaar met het 
onderscheid tussen enerzijds een door twee gemeenten of provincies onderling 
gesloten contract en anderzijds een door hen vastgestelde gemeenschappelijke 
verordening of regeling.128
In de hier besproken leer bestaat er in principe geen onderscheid tussen de 
volkenrechtelijke en de binnenstatelijke gelding van verdragen. Van staatswege 
gegeven (wets)bevelen die de inhoud van een regelingsverdrag omzetten in 
nationaal recht, zijn dan ook overbodig en zelfs verwerpelijk. Juist omdat de 
regeling tot stand is gekomen met medewerking en instemming van alle ver­
dragsstaten, is zij uit eigen kracht verbindend voor individuen en 
overheidsorganen.129 Welke van de overheidsorganen precies tot de uitvoering 
en naleving van het verdrag geroepen zijn, wordt bepaald door het samenspel 
van zijn inhoud en de tussen hen bestaande taak- en bevoegdheidsverdeling. Dit 
kunnen bijvoorbeeld de rechter, de ambtenaren van de burgerlijke stand, de 
politie, een waterschapsbestuur, de regering of de wetgever zijn.130 Van gebon­
denheid van dit laatste orgaan is met name sprake als het verdrag de staat 
voorschrijft een bepaalde materie door wetgeving uit te werken. Dit geval is 
vergelijkbaar met dat waarin de Grondwet de regeling van een onderwerp aan de 
gewone wetgever opdraagt.131
93. Het standpunt dat een verdrag een gemeenschappelijke regeling van de 
betrokken staten is, die direct rechten en verplichtingen oplegt aan hun organen 
en burgers, zegt strikt genomen nog niet welke rang zo’n verdrag inneemt ten 
opzichte van nationale wettelijke voorschriften. Niettemin verbinden zijn 
aanhangers aan dit standpunt vrijwel altijd de opvatting dat het regelingsverdrag 
van een hogere orde is. Elke nationale rechtsregel, zelfs de Grondwet, moet in 
geval van strijdigheid voor het verdrag wijken, ongeacht of deze regel eerder of 
later dan het verdrag tot stand is gekomen. Het argument voor deze visie luidt
125 Van Eysinga 1906, p. 122; François 1931-1933, deel I, p. 200 e.v. Zie ook: Visser 1903, p. 33­
34; Krabbe 1915, p. 185 e.v.
126 Van Vollenhoven 1898, p. 47 spreekt van een ‘regelingstractaat’.
127 In de volkenrechtelijke literatuur pleegt te worden gesproken van een traité-loi (law-making 
treaty) resp. een traité-contract (contractual treaty).
128 Van Vollenhoven 1898, p. 44; Van Eysinga 1906, p. 149; Oud 1947-1948, deel II, p. 279 (2e 
druk, p. 311).
129 Van Vollenhoven 1898, p. 23-24 en 47.
130 Hamaker 1903, p. 15; Krabbe 1915, p. 185-186, 188. Vgl. Kaufmann 1899, p. 14.
131 Van Eysinga 1906, p. 145-146; François 1931-1933, deel I, p. 334 (2e druk, p. 673); Oud 1947­
1948, deel II, p. 248 (2e druk, p. 316).
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meestal dat verdragen voor een groter, de verdragsstaten omvattend, rechts­
gebied gelden dan het nationaal recht.132
Oud nam een afwijkende positie in. Hij zag in een regelgevend verdrag een 
gemeenschappelijke regeling die van hogere orde was dan nationaalrechtelijke 
regelingen, maar meende dat het beginsel dat ten grondslag lag aan het grond­
wettelijke voorschrift: ‘De wetten zijn onschendbaar’, meebracht dat de rechter 
niet de bevoegdheid toekwam om een posterieure wet aan een verdrag te 
toetsen.133
94. Voor degenen die de hier besproken leer van de gemeenschappelijke 
regeling verdedigden, was het eenvoudig om de rechtspraak van de Hoge Raad 
inzake de interne gelding van verdragen te verklaren en te rechtvaardigen. Niet 
alleen had de Hoge Raad in zijn arrest van 1841 het Rijnvaartverdrag van 1831 
met zoveel woorden een gemeenschappelijke regeling genoemd,134 maar ook het 
feit dat de rechtspraak verdragen toepaste zonder dat er na de bekrachtiging van 
de wetgever of het bestuur een bevel tot naleving was uitgegaan, strookte met de 
theorie.
3.3 Discussie binnen de wetgevende macht
95. De Leviaanse leer daarentegen stelde deze rechtspraak nu juist ter discussie. 
Ten tijde van het kabinet-Kuyper (1901-1905) vond zij weerklank bij de 
regering, en ten tijde van het kabinet-Heemskerk (1908-1913) bij een aantal 
kamerleden. Hoewel dit in geen van de beide perioden er toe heeft geleid dat de 
wetgevende macht zich als ambt tot deze leer bekeerde, werd zij daardoor meer 
dan louter een theoretisch stokpaardje.135
132 Van Vollenhoven 1898, p. 71-72; Hamaker 1890, p. 116; Hamaker 1903, p. 15; Van Eysinga 
1906, hfd. VIII; François 1931-1933, deel I, p. 335; Stellinga 1953, p. 121-122.
133 Oud 1947-1948, deel II, p. 285-286 (zie ook 2e druk, p. 319-320).
134 Zie onder nr. 74.
135 Brouwer 1992a, p. 50, 53, 76 en 81 meent dat Levy’s ideeën er toe hebben geleid dat in de 
periode tussen 1880 en 1905 de inhoud van een regelgevend verdrag steeds in de nationale 
wetgeving werd geïncorporeerd. Dit is onjuist. Wel was bij een aantal verdragen een uit­
voeringswet nodig, bijv. om overtreding van in het verdrag opgenomen verbodsbepalingen 
strafbaar te stellen. Nu werd soms in het eerste artikel van zo’n uitvoeringswet bepaald dat de 
betrokken personen (of schepen) zich aan de voorschriften vervat in het verdrag dienden te 
houden. In de twee gevallen die ik heb onderzocht (nl. de wet van 7 december 1883, Stb. 202 
en de wet van 15 april 1891, Stb. 84), geeft de wetsgeschiedenis geen aanleiding te veron­
derstellen dat een dergelijk artikel werd opgenomen omdat die voorschriften anders niet verbin­
dend voor de betrokken subjecten zouden zijn (zie vooral de algemene alinea’s van de memo­
ries van toelichting, Kamerstukken I I 1882/83, 206, nr. 3, resp. Kamerstukken I I 1888/89, 118, 
nr. 3). Het motief moet eerder in wetgevingstechniek worden gezocht. Een en ander wordt 
bevestigd door het feit dat in andere gevallen een uitvoeringswet achterwege bleef of zich tot
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96. De positie die de regering onder het kabinet-Kuyper innam, kwam naar 
voren toen de Tweede Kamer de wetsontwerpen behandelde inzake de 
goedkeuring van een drietal verdragen van internationaal privaatrecht, die op 12 
juni 1902 te ’s-Gravenhage waren ondertekend.136 Blijkens het voorlopig verslag 
was een aantal kamerleden van mening dat in Nederland een goedgekeurd en 
geratificeerd verdrag kracht van wet had, terwijl anderen het standpunt innamen 
dat na de ratificatie de tussenkomst van de wetgever nodig was om de inhoud 
van het verdrag voor de burgers verbindend te maken.137 Hoewel de regering 
onder vorige kabinetten van oordeel was geweest dat verdragen kracht van wet 
hadden zodra ze volkenrechtelijk verbindend waren,138 bleek zij thans de andere 
opvatting aan te hangen. In reactie op de discussie die het voorlopig verslag 
aanzwengelde, deelde de Minister van Justitie Loeff de kamer mede dat
‘de Regeering de leer van hen die van oordeel zijn, dat volgens Nederlandsch Staatsrecht 
de bepalingen van tractaten, die wettelijke rechten betreffen, niet vanzelf uit kracht van 
het gesloten tractaat, de Nederlandsche onderdanen binden, maar dat, om die 
verbindbaarheid te doen intreden voor die onderdanen, nog een afzonderlijke wilsuiting 
van den Staat tegenover zijn onderdanen noodig is, -  de sterkste acht’.139
De minister gaf er zich echter rekenschap van dat de rechtspraak er anders over 
dacht140 en hij was er kennelijk niet op uit om deze praktijk te veranderen.141
het noodzakelijke beperkte. Zo heeft het hierna te noemen Rechtsvorderingsverdrag van 1896 
niet tot incorporatiewetgeving geleid. De internationale overeenkomst tot bescherming der 
overzeese telegraafkabels van 1884 (Stb. 1888, 74) heeft daarentegen wel geleid tot een 
uitvoeringswet (Stb. 1886, 65), maar in deze wet zijn bijv. de art. 4 en 7 van die overeenkomst, 
welke burgers bindende bepalingen bevatten, niet verwerkt. Genuanceerder dan Brouwer, maar 
eveneens misleidend is De Marez Oyens 1907.
136 De verdragen zijn bekendgemaakt in Stb. 1904, 121.
137 Kamerstukken I I 1902/03,111, nr. 7.
138 Dit blijkt duidelijk uit de memorie van toelichting, de nota naar aanleiding van het eindverslag 
en de mondelinge behandeling in de Eerste Kamer van het wetsontwerp tot goedkeuring van 
het Rechtsvorderingsverdrag van 1896, Stb. 1899, 115 (W(\%91) 6989, p. 2, (1898) 7059, p. 1, 
en 7062, p. 1). Uit het feit dat de Minister van Justitie Cort van der Linden tijdens de mondelin­
ge behandeling verklaarde dat sommige bevoegdheden die het verdrag aan de contracterende 
staten verleende, eerst door wetswijziging in rechten voor de Nederlandse burger zouden 
kunnen worden omgezet (W  (1898) 7062, p. 1), is door velen afgeleid dat deze minister de 
Leviaanse contractsleer aanhing (Jitta in Rechtsgeleerd Magazijn (19) 1900, p. 149; 
Kamerstukken I I 1902/03, 111, nr. 7, p. 15; Hamaker 1903, p. 26; Van Eysinga 1906, p. 150­
151). Deze conclusie is onjuist. De minister sprak hier over bepalingen die hij, zo zouden we 
tegenwoordig zeggen, niet ‘self-executing’ achtte.
139 Handelingen I I 1902/03, p. 1316-1317. Zie ook Kamerstukken I I 1902/03, 111, nr. 8, p. 19.
140 Kamerstukken II 1902/03, 111, nr. 8, p. 19; Handelingen II 1902/03, p. 1316 en 1318. Vgl. 
Kamerstukken 7/1904/05, 210, nr. 3, p. 2.
141 Handelingen I I 1902/03, p. 1324.
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Desondanks wilde hij, om rechtsonzekerheid te voorkomen, verdragen die een 
verandering of aanvulling van wettelijke bepalingen beoogden, door wetgeving 
implementeren.142
Deze laatste toezegging kon niet de onrust wegnemen die het standpunt van de 
minister bij een aantal kamerleden veroorzaakte. Naast de theoretische bezwaren 
die sommigen hadden, maakte men zich vooral zorgen om de positie van in het 
verleden gesloten verdragen waarvan de inhoud niet in de nationale wetgeving 
was verwerkt. Hierbij werd met name gedacht aan het Rechtsvorderingsverdrag 
van 1896.143 Weliswaar was er onder een vorig kabinet naar aanleiding van dit 
verdrag een wetsontwerp ingediend tot wijziging en aanvulling van enige 
bepalingen in het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering,144 maar dit wets­
ontwerp was later ingetrokken.145 Omdat thans een herziening van het verdrag in 
het verschiet lag, wenste de huidige regering het wetsontwerp niet opnieuw in te 
dienen.146 Zij veronderstelde dat dit in de praktijk geen problemen zou 
opleveren, aangezien het verdrag in de jurisprudentie reeds werd toegepast. Het 
betrof hier echter uitspraken van lagere rechters147 en de kamerleden vreesden 
dat juist het theoretische standpunt dat de huidige regering had betrokken, tot 
onduidelijkheid omtrent de toekomstige lijn van de rechtspraak zou kunnen 
leiden. Bij monde van minister Loeff bleef de regering echter vasthouden aan de 
opvatting dat de door haar aangehangen leer de sterkste was.148
97. De onzekerheid die de weergegeven discussie veroorzaakte over de vraag 
welk standpunt de wetgevende macht nu in onderhavige kwestie innam, bleef 
een aantal jaren voortbestaan. In mei 1905 maakte de regering bij de Tweede 
Kamer een wetsontwerp aanhangig tot uitvoering van enkele bepalingen van de 
drie IPR-verdragen uit 1902. In de memorie van toelichting deelde zij mede dat 
zij de onzekerheid wilde opheffen door het maken van een algemene regeling 
omtrent de verbindendheid van bestaande en toekomstige verdragen voor de 
onderdanen.149 Deze regeling is echter nooit tot stand gekomen. In de tweede 
helft van 1905 werd het kabinet-Kuyper opgevolgd door het kabinet-De
142 Kamerstukken I I 1902/03, 111, nr. 8, p. 19; Handelingen 7/1902/03, p. 1316.
143 Verdrag tot het vaststellen van gemeenschappelijke regelen ten aanzien van sommige 
onderwerpen van internationaal privaatrecht op de burgerlijke rechtsvordering betrekking 
hebbende, ’s-Gravenhage 14 november 1896,5^. 1899,115.
144 Kamerstukken I I 1897798, 173, nr. 1 e.v.
145 Kamerstukken I I 1901/02, 35.
146 Kamerstukken I I 1902/03, 111, nr. 8, p. 19.
147 Ktg. ’s-Gravenhage 21 juli 1899, W (1899) 7330; Ktg. Amsterdam 31 juli 1899, W (1899) 
7315; Rb. Breda 13 maart 1900, W (1900) 7501; Hof ’s-Hertogenbosch 17 december 1901, W 
(1902)7712.
148 Handelingen I I 1902/03, p. 1324.
149 Kamerstukken I I 1904/05, 210, nr. 3, p. 2.
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Meester. In de door dit kabinet verzorgde memorie van antwoord bij genoemd 
wetsontwerp schaarde de regering zich thans vierkant achter de leer dat 
verdragen die zelf rechtsvoorschriften bevatten, gemeenschappelijke regelingen 
waren, die uit eigen kracht alle organen en onderdanen van de verdragsstaten 
verbonden. Grondwet en rechtspraak waren naar haar mening geheel met deze 
opvatting in overeenstemming. Elke wettelijke verbindendverklaring van de 
verdragsinhoud (of het nu ging om een verbindendverklaring die voor een 
bepaald verdrag gold of om een voorziening voor alle verdragen) achtte de 
regering dan ook in strijd met zowel het internationaal recht als het Nederlands 
staatsrecht.150
Bij de mondelinge behandeling van het betrokken wetsontwerp in de Tweede 
Kamer op 29 mei 1906 bleken alle sprekers van mening te zijn zijn dat een 
correct tot stand gekomen verdrag bindend was voor alle staatsorganen en 
burgers, waarna de toenmalige Minister van Justitie, Van Raalte, tevreden 
constateerde dat er sprake was van een consensus.151
Inmiddels had de Hoge Raad vier dagen eerder, op 25 mei 1906, bevestigd dat 
een parlementair goedgekeurd verdrag verandering in de rechtspositie van 
individuen kon brengen en dat het omzetten van de verdragsinhoud in een wet 
derhalve overbodig was.152 Wie had verwacht dat met dit arrest, dat er geen 
twijfel over liet bestaan dat de Hoge Raad zijn oren niet naar de Leviaanse leer 
wenste te laten hangen, de discussie gesloten was, kwam bedrogen uit. De 
Marez Oyens, die onder het kabinet-Kuyper Minister van Waterstaat, Handel en 
Nijverheid was geweest, deed in 1907 een brochure het licht zien waarin hij zich 
verbaasd toonde over het arrest en het min of meer als een revolutie in ons 
staatsrecht afschilderde.153 Anders dan zijn collega van Justitie in dat kabinet, 
minister Loeff, scheen hij zich in het geheel niet te realiseren dat de Leviaanse 
leer altijd tegen de jurisprudentie had ingedruist. Deze brochure heeft er in niet 
onbelangrijke mate toe bijgedragen dat onder kamerleden de discussie opnieuw 
oplaaide. In 1912 kwam de Staatscommissie voor Grondwetsherziening -  die 
twee jaar eerder was ingesteld in verband met een gewenste wijziging van het 
kiesrecht en waarin verscheidene Eerste- en Tweede-Kamerleden zitting hadden
-  met het voorstel om aan het standpunt zoals dat in de rechtspraak werd 
ingenomen, een einde te maken. Daartoe wilde zij artikel 59 Gw aanvullen met 
het volgende voorschrift:
150 Kamerstukken I I 1905/06, 72, nr. 2, p. 7-8.
151 Handelingen I I 1905/06, p. 1874.
152 Zie hierna § 3.4.
153 De Marez Oyens 1907.
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‘Bepalingen van verdragen, die wijziging brengen in wettelijke rechten, worden niet 
algemeen verbindend dan na vaststelling, naar gelang van haren inhoud, bij wet of bij 
algemeenen maatregel van bestuur.’154
Uit de notulen van de staatscommissie blijkt dat aan dit voorstel uitvoerige 
discussies tussen haar leden vooraf zijn gegaan. Volgens staatsraad Oppenheim 
was een verdrag een gemeenschappelijke regeling. Het Tweede-Kamerlid Van 
Idsinga betoogde daarentegen -  met een beroep op buitenlandse auteurs als La­
band, Triepel en Anzilotti -  dat de leer volgens welke een verdrag een 
overeenkomst is die verbintenissen tussen de verdragsstaten in het leven roept, 
maar die geen nieuw recht in deze staten kan doen ontstaan, de heersende en 
juiste was. De meerderheid van de commissieleden sloot zich, vooral op grond 
van praktische overwegingen, bij Van Idsinga aan. In haar ogen kon van de 
burger niet verlangd worden dat hij steeds naging of en in hoeverre in de 
nationale wetgeving wijziging was gebracht door verdragen, die bovendien vaak 
in een vreemde taal waren gesteld. De meeste commissieleden leken niet te 
beseffen dat het voorstel een radicale breuk met het verleden inhield; zij zagen 
het arrest van 25 mei 1906 als jonge jurisprudentie die nog gemakkelijk 
omgebogen kon worden.155
Na het verschijnen van het verslag van de staatscommissie, grepen enige 
kamerleden de parlementaire behandeling van een nieuwe regeling van het 
auteursrecht,156 nodig geworden doordat Nederland wenste toe te treden tot de 
herziene Berner Conventie ter bescherming van letterkundige en kunstwerken,157 
en van de wetten tot goedkeuring van het Aanvaringsverdrag en het Hulp- en 
Bergingsverdrag (beide van 1910),158 aan om de leer dat verdragen kracht van 
wet hadden, te bestrijden.159 De regering hield echter voet bij stuk. Zij betoogde 
terecht dat, gelet op de houding van de rechter en de wetgevende macht tot dan 
toe, er in de rechtspraktijk -  anders dan in de wetenschap -  sprake was van een 
communis opinio. Dat enkele individuele kamerleden daar anders over dachten, 
kon daaraan, zolang de kamers niet als college hadden laten blijken met hun
154 Kan 1916-1918, deel 1, p. 26 en 56. Zie voor een scherpzinnige kritiek op dit voorstel: 
Struycken 1913, p. 73-78.
155 NA, Grondwetscommissie 1910-1912, 2.04.53.09, inv.nrs. 2 en 3.
156 Auteurswet 1912, Stb. 308.
157 Berlijn 13 november 1908, Stb. 1912, 323.
158 Verdrag tot het vaststellen van enige eenvormige regelen betreffende aanvaring, Brussel 23 
september 1910, Stb. 1913, 74 en Trb. 1953, 124; Verdrag tot het vaststellen van enige eenvor­
mige regelen betreffende hulp en berging, Brussel 23 september 1910, Stb. 1913, 75 en Trb. 
1953,125.
159 Kamerstukken I I 1911/12, 227, nr. 4, p. 1-2; Handelingen I I 1911/12, p. 3034 e.v.; Handelingen 
ƒ 1912/13, p. 10-12; Handelingen I I 1912/13, p. 735 e.v.
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mening in te stemmen, geen afbreuk doen.160 In de voorstellen tot grond­
wetsherziening die de regering in 1913 bij de Tweede Kamer indiende, ging zij 
dan ook niet met de staatscommissie mee. In plaats van het door de staatscom­
missie gewenste voorschrift, stelde de regering de volgende bepaling voor:
‘Door den Koning bekrachtigde verdragen, wettelijke rechten betreffende, verkrijgen
kracht van wet en worden door den Koning in de Nederlandsche taal afgekondigd.’161
De Staten-Generaal hebben zich nimmer over de in 1913 aanhangig gemaakte 
voorstellen kunnen uitspreken. Nog in hetzelfde jaar werden zij, na een 
kabinetswisseling, ingetrokken.
In ieder geval was de poging van de staatscommissie om de heersende leer 
ongedaan te maken, gestrand. De navolgende paragraaf bevat een bespreking 
van het arrest van 25 mei 1906, waarin deze leer is bevestigd. Daarna komen in 
§ 3.5 de pogingen aan de orde welke auteurs die de contractstheorie aanhingen, 
hebben ondernomen om de rechtspraak in hun theorie in te passen.
3.4 Hoge Raad 25 mei 1906, W 8383
98. Deze beschikking had betrekking op het eerder genoemde Rechtsvor­
deringsverdrag van 1896. Zoals we hebben gezien, had een wetsontwerp dat de 
inhoud van dit verdrag in het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering 
beoogde te verwerken, het Staatsblad nimmer bereikt. Uiteraard bestond er ook 
geen wet die bepaalde dat de rechtsregels in dit verdrag als bindende 
voorschriften moesten worden beschouwd. In het onderhavige geding was de 
vraag aan de orde of het verdrag desondanks verbindend was voor de 
onderdanen. In het bijzonder ging het daarbij om de vraag of de bepalingen van 
het verdrag de regel dat vonnissen van vreemde rechters niet executabel zijn, 
opzij kon zetten. Artikel 11 van het verdrag schreef voor dat aan een onderdaan 
van een verdragsstaat die als eiser of tussenkomende partij optrad voor het 
gerecht van een andere verdragsstaat, geen zekerheidstelling kon worden 
opgelegd. Ter compensatie bepaalden de artikelen 12 en 13 dat, wanneer in zo’n 
geval de betrokken eiser of tussenkomende partij in de kosten van het geding 
werd veroordeeld, deze veroordeling in elk der andere verdragsstaten dan die 
waarin deze was uitgesproken, door de bevoegde autoriteit uitvoerbaar zou 
worden verklaard, zonder dat de gegrondheid van de veroordeling opnieuw zou 
worden onderzocht. Nu bepaalde echter artikel 431 Rv dat uitsluitend in de
160 Kamerstukken II 1911/12, 227, nr. 5, p. 1-2; Handelingen II 1911/12, p. 3044 en 3047; 
Handelingen 1 1912/13, p. 14; Handelingen I I 1912/13, p. 741.
161 Kan 1916-1918, deel l ,p . 155 en 194.
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gevallen die uitdrukkelijk bij de wet vermeld werden, door de arrondisse­
mentsrechtbank verlof tot executie van een buitenlands vonnis kon worden ver­
leend. In alle andere gevallen was de enige mogelijkheid om het geding opnieuw 
bij de Nederlandse rechter aanhangig te maken.162
Verhinderde artikel 431 Rv dat de Nederlandse rechter een kostenveroordeling 
als bedoeld in het verdrag, uitgesproken door een rechtbank in een andere 
contracterende staat, executoir kon verklaren? De rekwestrant tot cassatie 
beweerde van wel en beriep zich onder meer op artikel 150 Gw (1887): ‘[...] de 
regtspleging [wordt] bij de wet geregeld in algemeene wetboeken, behoudens de 
bevoegdheid der wetgevende Magt om enkele onderwerpen in afzonderlijke 
wetten te regelen.’ De wetgevende macht kwam blijkens artikel 109 Gw (1887) 
aan de Koning en de Staten-Generaal gezamenlijk toe. De rekwestrant bracht 
ook artikel 5 Wet AB in het geding: ‘Eene wet kan alleen door eene latere wet, 
voor het geheel of gedeeltelijk, hare kracht verliezen’.163 
De Hoge Raad oordeelde echter dat deze argumenten geen hout sneden. Hij 
overwoog
‘dat toch bij art. 59 der Grondwet aan de Koningin de bevoegdheid is toegekend, 
verdragen met vreemde mogendheden te sluiten en te bekrachtigen met dien verstande, 
dat, zoo die verdragen wettelijke rechten van Nederlandsche onderdanen betreffen, zij 
door de Koningin niet bekrachtigd kunnen worden, dan na door de Staten-Generaal te zijn 
goedgekeurd en dat die voorafgaande goedkeuring geen zin zou hebben, indien het de 
bedoeling van art. 59 was, dat slechts door wetswijziging ten gevolge van verdragen met 
vreemde mogendheden en dienovereenkomstig verandering in wettelijke rechten der 
onderdanen zouden [lees: zou] kunnen worden gebracht; -  dat veeleer moet worden 
aangenomen, dat door art. 59 der Grondwet aan de Koningin de bevoegdheid is 
toegekend, om, mits zij vooraf door de Staten-Generaal zijn goedgekeurd, verdragen, 
waarbij wettelijke rechten van Nederlandsche onderdanen betrokken zijn, voor die 
onderdanen verbindend te maken, zoodat de bepaling van art. 59 der Grondwet, aan de 
Koningin wetgevende bevoegdheid toekennende op internationaal privaatrechtelijk 
gebied, staat naast de bepalingen van de artt. 150 en 109 der Grondwet en art. 5 der Wet 
houdende algemeene bepalingen van Wetgeving van het Koninkrijk’.164
Het slot van deze overweging geeft aan dat de artikelen 109 en 150 Gw (1887) 
en artikel 5 Wet AB zien op wetgeving van nationale oorsprong, terwijl artikel 
59 Gw (1887) ziet op wetgeving van internationale, verdragsrechtelijke, origine. 
Dat de Hoge Raad hier speciaal spreekt van internationaal privaatrecht, houdt
162 Zie Stb. 1896, 156.
163 Dat art. 5 Wet AB niet toeliet dat een verdrag een anterieure wet in formele zin opzij zette, was 
beweerd door Frylinck (1903).
164 HR 25 mei 1906, W (1906) 8383. De aangehaalde overweging sluit aan bij Faure 1903.
V e r d r a g e n  in  d e  N e d e r l a n d s e  r e c h t so r d e  18 1 4 -1 9 5 3 111
verband met de casus. Artikel 59 strekt zich uiteraard ook uit tot verdragen die 
bron zijn van internationaal strafrecht of internationaal administratief recht.165
99. Het argument dat de Hoge Raad geeft voor de stelling dat de Kroon een 
parlementair goedgekeurd verdrag verbindend voor de onderdanen kan laten 
worden, te weten dat anders het vereiste van goedkeuring door de Staten- 
Generaal geen zin zou hebben, is overigens op zichzelf genomen niet sterk. Het 
vereiste is ook in een stelsel à la Levy allerminst overbodig. Zijn functie zou dan 
immers zijn te verhinderen dat de Staten-Generaal voor een voldongen feit 
worden geplaatst wanneer de Koning een verdrag sluit en bekrachtigt dat noopt 
tot een transformerende wet.166 Vanuit grondwetshistorisch oogpunt is het 
beroep dat de Hoge Raad op artikel 59 doet, echter correct. Zoals we in § 2.3.1 
hebben gezien, was bij de herziening van 1848 de voorwaarde van parlementaire 
goedkeuring juist uitgebreid tot alle verdragsbepalingen die wettelijke rechten 
betroffen, omdat deze niet alleen als volkenrechtelijk, maar ook als intern 
verbindend werden beschouwd en derhalve direct de beoogde bepaling of 
wijziging van wettelijke rechten meebrachten.
100. De hier besproken beschikking heeft zeer veel aandacht in de literatuur 
getrokken. Zij heeft de status van standaardarrest gekregen.167 In het licht van de 
onzekerheid die in de voorafgaande jaren over het standpunt van de wetgevende 
macht ontstaan was, is het belang dat de literatuur aan het arrest is gaan hechten, 
ook wel verklaarbaar. Daarbij werd echter min of meer uit het oog verloren dat 
de uitspraak deel uitmaakte van een constante jurisprudentie van de Hoge Raad 
die terugging tot de eerste helft van de 19e eeuw. Toen Levy zijn leerstellingen 
in 1880 uiteenzette, was deze rechtspraak reeds tientallen jaren gevestigd. Hun 
aantrekkingskracht was dan ook die van een theoretisch sluitende positie en niet 
die van een rechtsdogmatiek die de jurisprudentie zowel verklaart als stuurt.
3.5 Varianten van de contractstheorie
101. Dat de Hoge Raad er in zijn beschikking van 1906 geen twijfel over liet 
bestaan de Leviaanse leer te verwerpen, wilde nog niet zeggen dat hij gekozen 
had voor de theorie dat een verdrag als dat van 1896 een gemeenschappelijke 
regeling was, die uit zichzelf de burgers en organen van de verdragsstaten 
verbond. Weliswaar was de beschikking zeer wel verenigbaar met deze theorie,
165 Van Gorkum 1936, p. 351 en 371-372.
166 Zie ook De Marez Oyens 1907, p. 19-20.
167 Zie bijv.: Van Praag 1928, p. 131; Kranenburg 1958, p. 240-241; Van der Pot/Donner/Prakke 
e.a. 2001, p. 583.
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doch niet bleek dat de cassatierechter haar ook daadwerkelijk aanhing. In de 
hierboven aangehaalde overweging baseerde de Hoge Raad de verbindende 
kracht voor de Nederlandse onderdanen namelijk niet op de aard van zo’n 
verdrag, maar op de Grondwet.168 De beschikking dwong degenen die het 
standpunt huldigden dat een verdrag slechts rechtsbetrekkingen tussen staten 
kon vestigen, dan ook niet om hun positie op te geven. Het arrest betekende 
geenszins het einde van de contractstheorie, maar slechts van de Leviaanse 
invulling ervan. Dat in de uitspraak een optreden van de wetgever niet nodig 
werd geacht om de inhoud van een (goedgekeurd) verdrag verbindend te doen 
worden in de interne verhoudingen, impliceerde immers nog niet dat verdragen 
deze verbindendheid uit eigen kracht bezaten. De bewoordingen van de beschik­
king sloten niet uit dat de inhoud van een (goedgekeurd) verdrag door iets 
anders dan afzonderlijke wetgeving omgezet werd in nationaal recht. Dit 
plaatste de aanhangers van de contractstheorie voor de taak aan te wijzen welk 
element in het Nederlandse recht verantwoordelijk was voor de transformatie 
van verdragsbepalingen in nationaal recht.
102. In de periode tussen het verschijnen van Levy’s Wet o f Tractaat? en de 
beschikking van 25 mei 1906 hadden sommigen gemeend het gezochte element 
in de goedkeuringswet te vinden. Levy zelf had deze gedachte uitdrukkelijk 
afgewezen. Buijs echter, hoewel van oordeel dat Levy dogmatisch gezien het 
gelijk aan zijn zijde had, achtte het onpraktisch dat in diens visie de wetgever 
zowel vóór als ná de bekrachtiging in actie moest komen. Volgens Buijs kon aan 
de goedkeuringswet een dubbel karakter worden toegekend: zij was zowel een 
machtiging om te ratificeren als een gebod aan de onderdanen om na de 
ratificatie de goedgekeurde bepalingen na te leven.169 Het standpunt van Buijs 
klinkt door in enkele rechterlijke uitspraken uit bedoelde periode.170 In een arrest 
van 2 januari 1899 bijvoorbeeld overweegt de Hoge Raad dat artikel 37 van de 
Herziene Rijnvaartakte door de wet waarbij het is goedgekeurd, ‘kracht van 
Nederlandsche wet heeft verkregen’.171
De opvatting die in de goedkeuringswet het wetsbevel wilde zien, dat door de 
theorie van Laband en Levy vereist werd, heeft zich echter niet weten door te 
zetten. Zij werd van diverse zijden, zowel door aanhangers van de contracts­
theorie als door verdedigers van de leer der gemeenschappelijke regeling, met
168 Van der Pot 1937, p. 599-600; Van der Pot in Hand. NJV (67) 1937-11, p. 56.
169 Buijs 1883-1888, deel 1, p. 215.
170 Zie, naast het hierna te noemen arrest, Rb. Breda 13 maart 1900, W (1900) 7501 en Hof 
’s-Hertogenbosch 17 december 1901, ^(1902) 7712. Vgl. Rb. Arnhem 3 april 1905, ^F(1905) 
8220.
171 HR 2 januari 1899, W (1899) 7227.
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kracht bestreden. Weliswaar kwam er in de goedkeuringswetten -  zoals in elke 
wet -  een aan alle overheidsdiensten en ambtenaren gericht bevel voor om aan 
de nauwkeurige uitvoering van die wet de hand te houden, maar een dergelijk 
bevel had uitgerekend hier geen betekenis. Men kan nu eenmaal niet aan een 
goedkeuring de hand houden! Velen waren dan ook van mening dat de 
grondwettelijk vereiste parlementaire goedkeuring ten onrechte in de vorm van 
een wet gegeven placht te worden. Zoals Levy reeds had opgemerkt, was de 
goedkeuring immers niets anders dan een machtiging aan de Koning om tot 
bekrachtiging over te gaan; zij was -  materieel gezien -  geen daad van wetge­
ving. Het zou dan ook volgens velen correcter zijn deze goedkeuring bij gewoon 
besluit van de Staten-Generaal te verlenen.172 Als men geneigd was in de goed­
keuringswet een aan onderdanen en overheidsambten gericht bevel te zien om 
het betrokken verdrag na te leven, dan liet men zich eenvoudigweg misleiden 
door de vorm waarin deze machtiging gegoten werd. Het parlementaire fiat was 
hoogstens een voorwaarde om een verdragsbepaling intern verbindend te doen 
worden, doch zeker niet een handeling die haar kracht van wet gaf. Dat dit 
laatste niet het geval was, bleek bovendien duidelijk uit het feit dat de 
goedkeuring onder vigeur van de Grondwetten van 1815 en 1840 voor de hier 
aan de orde zijnde verdragen in het geheel niet vereist was.173 
In zijn beschikking van 25 mei 1906 lijkt ook de Hoge Raad de visie van Buijs 
niet (meer) te delen. In deze beschikking wordt immers gesproken van de 
wetgevende bevoegdheid die artikel 59 Gw (1887) aan de Kroon toekent. Een 
dergelijke woordkeus verdraagt zich niet met de opvatting dat de goedkeu­
ringswet, die immers tot stand komt door samenwerking tussen Kroon en Staten- 
Generaal, de omzetting van de verdragsinhoud in nationaal recht bewerkstelligt.
103. Overtuigd door de argumenten die in de loop der tijd tegen deze opvatting 
waren aangevoerd, wees Telders in een preadvies dat hij in 1937 voor de 
vergadering der Nederlandse Juristen Vereniging uitbracht, de afkondiging aan 
als de handeling waardoor de Kroon de inhoud van een (goedgekeurd) verdrag 
omzette in Nederlands recht.174 Eerder hadden ook Beelaerts van Blokland en 
Van Praag in de afkondiging het door de contractstheorie verlangde wettelijk
172 Onder nr. 80 hebben we gezien dat een en ander reeds bij gelegenheid van de goedkeuring van 
het verdrag met België van 5 november 1842 (Stb. 1843, 3) door enige kamerleden betoogd 
was.
173 Beelaerts van Blokland 1895, p. 113-116 en 158 nt. 1; Hamaker 1903, p. 28; Faure 1903, p. 
116; Van Eysinga 1906, p. 54-63 en 126-128; De Marez Oyens 1907, p. 9-10; Kosters 1917, p. 
95-96; Verzijl 1926, p. 1; François 1931-1933, deel I, p. 334 (2e druk, p. 672-673); Verzijl 
1937, p. 12-13.
174 Telders 1937, p. 9-13.
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bevel gezien.175 Reeds Laband zelf meende dat in staten waarin een uitdrukkelijk 
bevel aan autoriteiten en onderdanen om het verdrag uit te voeren en na te leven, 
achterwege bleef, dit bevel stilzwijgend in de afkondiging van het verdrag 
besloten lag.176
Ook deze variant van de theorie schoot, althans in Nederland, tekort. De 
afkondiging van verdragen was wettelijk niet voorgeschreven. Wel werden in de 
praktijk verdragen doorgaans krachtens een daartoe strekkend koninklijk besluit 
in het Staatsblad geplaatst, maar dit gebruik vertoonde mankementen. Soms ver­
scheen uitsluitend de goedkeuringswet (met daarin opgenomen de goedgekeurde 
verdragsbepalingen) in het Staatsblad. In dat geval bleek uit de publicatie niet 
wanneer het verdrag volkenrechtelijk rechtskracht verkreeg. Ook kwam het voor 
dat verdragen in het geheel niet of pas jaren nadat zij volkenrechtelijk in 
werking waren getreden, het Staatsblad bereikten.177 Van een consequent door­
gevoerde praktijk van bekendmaking van verdragen, die als afkondiging zou 
kunnen gelden, kon derhalve niet gesproken worden.
Ter ondersteuning van zijn opvatting beriep Telders zich weliswaar op twee 
arresten waarin de Hoge Raad bekendmaking of afkondiging van verdragen 
uitdrukkelijk als een voorwaarde had gesteld voor hun verbindendheid jegens de 
onderdanen, maar deze dateerden van 1845 en 1856.178 In latere uitspraken werd 
deze voorwaarde door de cassatierechter niet meer genoemd. In de eerste helft 
van de 20e eeuw stelde de Hoge Raad zich op het standpunt dat de interne 
gelding van een (correct tot stand gekomen) verdrag ontstond zodra het volken­
rechtelijk in werking trad.179 Dit komt duidelijk tot uitdrukking in een arrest van
3 maart 1919 inzake een op 26 juni 1816 te Aken ondertekend tractaat over de 
grensscheiding tussen Nederland en Pruisen.180 Artikel 33 van dit grenstractaat 
bepaalde dat landbouwers wier eigendommen gedeeltelijk aan deze en gedeelte­
lijk aan gene zijde van de grens lagen, de ingezamelde oogst en de benodigde
175 Beelaerts van Blokland 1895, p. 119-123; Van Praag 1928, p. 132-133.
176 Laband 1876-1882, 2. Band, p. 157-158 (5e druk, p. 130).
177 Van Eysinga 1906, p. 53-54, 97-98.
178 In HR 3 januari 1845, W (1845) 566 werd de conclusie die uit het bestreden arrest van het hof 
zou volgen, te weten dat het in het geding zijnde verdrag al op het moment van de wederzijdse 
uitwisseling der bekrachtigingsoorkonden voor de ingezetenen verbindende kracht zou krijgen, 
‘ongerijmd’ genoemd. In HR 3 december 1856, W (1857) 1878 (zie § 4) besliste de Hoge Raad 
dat ‘de onderwerpelijke overeenkomst van cartel, door den Koning gesloten en bekrachtigd, 
volgens het regt, daartoe onbeperkt bij art. 58 al. 1, der Grondwet van 1815 aan den Koning 
opgedragen, nadat zij [...] behoorlijk was afgekondigd, -  verbindend is, en alzoo als strafwet 
heeft kunnen worden toegepast’.
179 Kosters & Dubbink 1962, p. 148. Art. 1 Wet AB (‘Geene wet is verbindende zoo lang zij niet 
behoorlijk is afgekondigd.’) stond hieraan niet in de weg. De in de beschikking van 25 mei
1906 gevolgde redenering dat art. 5 Wet AB niet zag op verdragen, liet zich analoog op art. 1 
van die wet toepassen.
180 Stb. 1850, 10.
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mest konden in- en uitvoeren zonder in-, uit- of doorvoerrechten verschuldigd te 
zijn. Over de werking van deze bepaling zei de Hoge Raad in bedoeld arrest
‘dat voormeld tractaat van Aken van 26 Juni 1816 eenmaal wettig tot stand gekomen en 
bekrachtigd, had de dubbele werking, dat Nederland tegenover de vreemde mogendheid 
was gebonden, doch tevens dat aan den in dat tractaat bedoelden gemengden eigenaar 
toekwam het door een ieder te eerbiedigen recht om vrijelijk, behoudens aangifte bij de 
ambtenaren der douane, de producten van het deel van zijn eigendom in Nederland 
gelegen te vervoeren naar het andere deel van dien eigendom buitenslands gelegen’.181
Bedacht dient te worden dat dit tractaat al op 16 september 1816 in werking was 
getreden,182 maar eerst in 1850 in het Staatsblad werd geplaatst.183 De leer dat 
door de afkondiging de verdragsinhoud getransformeerd werd in nationaal recht, 
liet zich derhalve niet met de rechtspraak van de Hoge Raad verzoenen. 
Overigens had het arrest van 3 maart 1919 betrekking op een geval waarin een 
particulier zich op een verdrag beriep om strafbaarheid af te weren. Daarmee is 
nog niet gezegd dat de Hoge Raad eveneens zou hebben geaccepteerd dat een 
geratificeerd maar niet behoorlijk bekendgemaakt verdrag ten laste van een 
particulier werd toegepast. Echter, wordt in dat geval bekendmaking als 
voorwaarde voor toepassing gesteld, dan volgt daaruit nog geenszins dat alsdan 
de afkondiging verantwoordelijk is voor de omzetting van de verdragsinhoud in 
nationaal recht.184
104. De transformatie kon evenmin gelegen zijn in de bekrachtiging, die immers 
een handeling van volkenrechtelijke en niet van nationaalrechtelijke aard was.185 
Voor diegene die trouw wilde blijven aan de opvatting dat verdragen uitsluitend 
rechtsbetrekkingen tussen staten onderling in het leven konden roepen, bleef er 
slechts één weg open om zijn positie te verzoenen met de jurisprudentie van de 
Hoge Raad. De transformatie van verdragen in nationaal recht -  zo moest hij 
aannemen -  was geen kwestie van een speciale handeling van een overheidsor­
gaan, maar van gewoonterecht. Deze oplossing koos Zevenbergen in zijn For- 
meele encyclopaedic der rechtswetenschap, verschenen in 1925. Hij ging geheel 
akkoord met de leer van Laband en Levy voor zover die leer stelde dat een
181 HR 3 maart 1919, NJ 1919, p. 371 (Grenstractaat Aken).
182 Stuyt 1953, p. 105.
183 Wel had de Koning het verdrag bij Koninklijke boodschap van 1 oktober 1816 aan de Staten- 
Generaal overgelegd, welke boodschap de Tweede Kamer in haar zitting van 3 oktober 1816 
voor kennisgeving aannam. De Staatscourant deed verslag van deze zitting en drukte in dat 
verband in november 1816 ook een Nederlandse vertaling van de tekst van het verdrag af 
(Steri. 1816, 270, 271, 273 en 274).
184 François 1949-1950, deel I, p. 673; Erades 1950, p. 220-221; Erades 1959.
185 Zie ook Stellinga 1953, p. 119.
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verdrag nooit rechtstreeks voor de burgers kon gelden, maar niet voor zover zij 
wetgeving eiste om de verdragsinhoud voor de onderdanen verbindend te 
maken. Het zou evenzeer een regel van gewoonterecht kunnen zijn ‘dat, 
wanneer een volkenrechtelijk voorschrift voor den staat verbindend is geworden, 
dit zonder meer nationaal recht zal zijn’.186
Het postuleren van een dergelijke regel van nationaal gewoonterecht was in de 
ogen van hen die de leer van de gemeenschappelijke regeling aanhingen, 
natuurlijk niets anders dan het inroepen van een fictie teneinde de contracts­
theorie te redden.187 Dit neemt echter niet weg dat in deze variant de con­
tractstheorie minstens evengoed recht kon doen aan de jurisprudentie van de 
Hoge Raad als haar rivaal. Desondanks heeft deze variant in Nederland weinig 
weerklank gevonden. In de nu volgende paragraaf zal blijken hoe dit laatste 
gegeven ertoe heeft geleid dat tegenwoordig unaniem wordt aangenomen dat 
verdragen in de Nederlandse rechtsorde niet als nationaal recht, maar als 
volkenrechtelijke regeling worden toegepast.
4 H e b b e n  v e r d r a g e n  in t e r n e  g e l d in g  a l s  n a t io n a a l  o f  a l s  
in t e r n a t io n a a l  r e c h t ?
105. De theorie van de gemeenschappelijke regeling heeft zich in het 
volkenrecht niet weten door te zetten. In het constitutionele recht van de diverse 
landen bleek de doorwerking van verdragen in de nationale rechtsorde op ver­
schillende wijzen geregeld te zijn. Hierdoor ontbrak de rechtsovertuiging die 
nodig zou zijn geweest voor het ontstaan van een regel van internationaal 
gewoonterecht die voorschreef dat verdragen uit zichzelf organen en individuen 
verbonden. Door het ontbreken van zo’n rechtsovertuiging en een daarmee over­
eenstemmende gedragslijn bij de staten, werd als vanzelf de theorie dat een 
internationale overeenkomst slechts rechtsbetrekkingen tussen staten onderling 
in het leven kon roepen, door het volkenrecht overgenomen.188 
Thans vond dit principe echter niet meer zijn grondslag in een aprioristische 
visie op de aard van verdragen, maar in de statenpraktijk. Hierdoor verviel ook 
de theoretische noodzaak van de opvatting dat, indien een verdrag in een staat 
interne gelding had verkregen, dit per se geschied moest zijn door omzetting van 
zijn inhoud in een nationaalrechtelijke regeling. De erkenning van het beginsel
186 Zevenbergen 1925, p. 238-245.
187 Vgl. François 1931-1933, deel I, p. 335 (2e druk, p. 674).
188 Kosters 1917, p. 90-94. Overigens heeft, vooral sinds de Tweede Wereldoorlog, de praktijk van 
het volkenrecht tot een aanzienlijke nuancering van deze opvatting geleid. Zie Hirsch Ballin 
1995.
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dat een verdrag niet uit eigen kracht staatsorganen en individuen kon verbinden, 
sloot niet uit dat het nationale staatsrecht interne gelding aan het verdrag als 
volkenrechtelijke regeling toekende. De vraag of verdragen in de binnenstate­
lijke verhoudingen als nationaal of als internationaal recht golden, liet zich niet 
langer axiomatisch beantwoorden. Het antwoord vereiste een analyse en inter­
pretatie van het positieve staatsrecht van het betrokken land.189 
Ten gevolge van deze ontwikkeling werd in de loop van de twintigste eeuw de 
vraag of in de Nederlandse rechtsorde verdragen als volkenrechtelijke of als 
nationaalrechtelijke regelingen golden, voor het eerst een expliciet voorwerp van 
onderzoek. Voordien was haar beantwoording automatisch gegeven met de 
positie die men innam in de controverse tussen de contractstheorie en de theorie 
van de gemeenschappelijke regeling. De rechtspraak van de Hoge Raad liet 
immers in beginsel -  incidentele arresten daargelaten190 -  beide antwoorden toe. 
Weliswaar bediende dit rechtscollege zich van formuleringen als: het verdrag 
heeft wettelijke verbindende kracht,191 strekt tot wet,192 kan als strafwet worden 
toegepast,193 heeft kracht van wet,194 maar daaruit volgde allerminst dat de Hoge 
Raad verdragen als nationaalrechtelijke regelingen zag. Neemt men in deze 
uitdrukkingen het woord ‘wet’ in zijn formele betekenis, dan geven zij aan dat 
het verdrag dezelfde kracht heeft als een wet in formele zin. In deze interpretatie 
zeggen dergelijke formuleringen iets over de rang waarmee, maar niets over de 
hoedanigheid waarin, verdragen gelding hebben binnen de Nederlandse rechts­
orde.195 Neemt men het woord ‘wet’ in een materiële betekenis -  zoals: een tot 
een ieder gerichte, bevoegdelijk vastgestelde, algemene regeling196 -  dan wordt 
er niet alleen niets gezegd over de hoedanigheid, maar evenmin iets over de rang 
waarin verdragen in de Nederlandse rechtsorde gelden. In dit verband zij er op 
gewezen dat ook aanhangers van de theorie van de gemeenschappelijke regeling 
soms formuleringen bezigden als: het verdrag heeft kracht van wet, geldt als een 
wet, enzovoorts.197
189 Erades 1950, p. 217; Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 9.
190 HR 9 februari 1864, W (1864) 2565; HR 2 januari 1899, W (1899) 7227.
191 HR 25 juni 1841, FF (1841) 221.
192 HR 3 januari 1845, W( \ US )  566.
193 HR 3 december 1856, W (1857) 1878.
194 HR 1 juni 1908, FF (1908) 8721.
195 Vgl. Van Eysinga 1906, p. 157-158.
196 Vgl. HR 10 juni 1919, JF(1919) 10429 (Rogge).
197 Voorbeelden: Van Vollenhoven 1898, p. 72; Hamaker 1903, p. 16, 25. Ten onrechte meende 
Duynstee (1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 7) uit het vóórkomen van dergelijke uitdruk­
kingen in arresten van de Hoge Raad te kunnen afleiden dat dit rechtscollege waarschijnlijk tot 
aan de Eerste Wereldoorlog verdragen als nationaalrechtelijke regelingen toepaste.
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106. Kosters, destijds raadsheer in de Hoge Raad, heeft als eerste of een van de 
eersten in de literatuur het standpunt ingenomen dat de theorie van de 
gemeenschappelijke regeling, gelet op de statenpraktijk, weliswaar onhoudbaar 
is, maar dat niettemin in Nederland verdragen in hun volkenrechtelijke hoeda­
nigheid interne gelding hebben. Reeds in 1917 schrijft hij dat, hoewel een ver­
drag volkenrechtelijk gezien een overeenkomst is die slechts een verbintenis 
tussen staten schept, naar Nederlands staatsrecht het verdrag zelf, zodra het vol­
kenrechtelijk voor Nederland in werking treedt, ‘rechtstreeks bindende kracht 
heeft voor onze staatsorganen en bevolking’.198 In het eerdergenoemde arrest 
van 3 maart 1919 inzake het te Aken gesloten grenstractaat, huldigt de Hoge 
Raad hetzelfde standpunt.199
107. Het is echter vooral Erades geweest die systematisch onderzoek heeft 
gedaan naar de vraag in welke hoedanigheid verdragen gelding hebben in de 
Nederlandse rechtsorde. Nadat hij in 1949 een voorstudie onder de titel Waar 
volkenrecht en Nederlands staatsrecht elkaar raken had gepubliceerd, kwam hij 
in 1950 in een artikel in het Nederlands Juristenblad met een stellig antwoord:
198 Mits het verdrag overeenkomstig de Grondwet tot stand is gekomen. Kosters 1917, p. 91-96,
i.h.b. p. 95. Zie ook Kosters 1923, i.h.b. p. 22.
199 HR 3 maart 1919, NJ 1919 p. 371. De literatuur is nagenoeg unaniem van oordeel dat de Hoge 
Raad in dit arrest aan het betrokken verdrag als zodanig, dus als volkenrechtelijke norm, interne 
werking toekent: Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 8; Erades 1980, p. 400; 
Kummeling 1987, p. 65; Boekhorst 1992, p. 865; Kortmann 1995; Van Houten 1997, p. 198; 
Kortmann 2001, p. 173; Burkens e.a. 2001, p. 329. Anders Brouwer 1992a, die -  deels ten 
gevolge van de in noot 121 bedoelde projectie -  van mening is dat de Hoge Raad tot aan de 
hierna onder nr. 107 te noemen beschikking van 3 april 1941, NJ 1942, 23 verdragen steeds als 
nationale norm toepaste (ibidem, p. 32-33, 36, 51-53, 78, 81-82, 94, 98-99 en 117).
Niet onaannemelijk is dat het standpunt dat verdragen, althans in de Nederlandse rechtsorde, als 
zodanig interne gelding hadden, ook ten grondslag lag aan de beschikking van 25 mei 1906, W 
(1906) 8383. In deze beschikking sloot de Hoge Raad aan bij een bijdrage van Faure, afgedrukt 
in WPNR van 7 maart 1903 (aldus ook Van der Pot in zijn interventie tijdens de NJV- 
vergadering van 25 juni 1937, Hand. NJV 67 (1937) II, p. 56). Een analyse van art. 59 Gw 
(1887) bracht Faure tot de slotsom dat het Rechtsvorderingsverdrag van 1896 hier te lande 
‘krachtens zijn eigen inhoud’ gold vanaf de dag waarop het in werking was getreden (Faure 
1903, p. 117). Overigens onderschreef Faure blijkbaar de theorie van de gemeenschappelijke 
regeling (ibidem, waar hij schrijft dat de Grondwet verdragen die wettelijke rechten betreffen, 
terecht boven de wet stelt, ‘daar zij over een ruimer rechtsgebied gelden’ (curs, van mij)).
Kort na het arrest ‘Grenstractaat Aken’ heeft de Hoge Raad een arrest gewezen dat bij eerste 
lezing de indruk kan wekken op een transformatie-stelsel te wijzen. Hierin zegt de Hoge Raad 
van het Aanvaringsverdrag van 1910 dat dit ‘bij de wet goedgekeurd tractaat deel uitmaakt van 
de nationale wetgeving en als zoodanig moet worden toegepast tusschen de partijen voor wie 
en in de gevallen waarvoor het geschreven is’ (HR 6 november 1919, 1919 p. 1178). Echter, 
kennen we aan de term ‘wetgeving’ een materiële betekenis toe, dan behoeft met de geciteerde 
woorden niet meer bedoeld te zijn dan dat het verdrag deel uitmaakt van de binnen de nationale 
rechtsorde geldende, tot een ieder gerichte en bevoegdelijk vastgestelde algemene regelingen 
en als zodanig moet worden toegepast.
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naar Nederlands staatsrecht hebben verdragen als volkenrechtelijke regelingen 
interne gelding. Hierna worden de argumenten van Erades samengevat. Het 
korte commentaar dat aan elk argument is toegevoegd, illustreert dat een 
systeem van interne gelding zich soms laat verenigen met zowel de 
transformatie-leer als de opvatting dat het de internationaalrechtelijke normen 
zelf zijn die deel uitmaken van de nationale rechtsorde.200 De argumenten van 
Erades leiden niet logisch-dwingend tot de slotsom dat Nederland geen 
transformatie-stelsel kent. Wel laten zij zien dat elke theorie die impliceert dat 
verdragen in de Nederlandse rechtsorde als nationale regelingen gelden, haar 
toevlucht moet nemen tot allerlei hulp-hypotheses. Deze gekunsteld aandoende 
constructies ontnemen aan het transformatie-model elke aantrekkingskracht.
De argumenten van Erades kunnen als volgt worden weergegeven:
a. In de procedure rondom de totstandkoming van een verdrag is geen moment 
aan te wijzen waarop dit verdrag zou worden omgezet in nationaal recht. 
Opvattingen als zou de goedkeuringswet of de afkondiging van het verdrag 
zo’n transformatie bewerkstelligen, zijn niet houdbaar.201
Zoals in de vorige paragraaf (§ 3.5) is gebleken, kan dit argument 
ondervangen worden door een regel van constitutioneel gewoonterecht te 
postuleren die inhoudt dat, zodra een verdrag volkenrechtelijk voor de Staat 
verbindend is, zijn bepalingen worden omgezet in nationaal recht.
b. De regels van internationaal gewoonterecht gelden binnen de Nederlandse 
rechtsorde als normen van volkenrecht en niet als nationaal recht. Feit is 
immers dat zij door de Nederlandse rechter worden toegepast en ‘[e]r is geen 
enkele wetsbepaling, die het gewoonte-volkenrecht bij het passeren van de 
grenzen der Nederlandse rechtsorde een halt toeroept ten einde het om te 
toveren in Nederlands recht alvorens het zijn weg naar de Nederlandse 
rechters te laten vervolgen’.202 Ook aan de artikelen 8 Sr en 13a Wet AB kan 
deze rol niet worden toebedacht, aangezien zij -  zo merkt Erades terecht op -  
overbodig zijn.203 Nu het internationaal gewoonterecht wél als zodanig 
binnen de Nederlandse rechtsorde geldt, zou het onlogisch zijn niet ook 
verdragen intern te laten gelden in hun kwaliteit van volkenrechtelijke
204norm/
Ook deze redenering is niet dwingend. De veronderstelling dat verdragen 
krachtens constitutioneel gewoonterecht worden omgezet in nationaal recht, 
laat zich uiteraard betrekken op het volkenrecht in het algemeen. In dat geval
200 Zie hoofdstuk II nr. 11.
201 Erades 1950, p. 220-221. Aldus ook François 1949-1950, deel I, p. 673.
202 Erades 1950, p. 218-219.
203 Zie hoofdstuk II nr. 25.
204 Erades 1950, p. 219.
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mag men niet zonder nader bewijs veronderstellen dat het internationaal ge­
woonterecht als zodanig binnen de Nederlandse rechtsorde gelding heeft,
c. Volgens internationaal gewoonterecht worden bepaalde soorten verdragen 
tussen partijen die met elkaar in oorlog zijn, voor de duur van die oorlog 
opgeschort.205 In de opvatting dat een verdrag zowel een norm van volken­
recht als een norm van nationaal recht is en dat beide normen onafhankelijk 
van elkaar bestaan, zal een verdrag dat ten gevolge van een oorlog is 
opgeschort, als nationaalrechtelijke regeling zijn gelding behouden totdat 
deze door de wetgever buiten werking is gesteld. Deze consequentie is echter 
onverenigbaar met een beschikking van de Hoge Raad van 3 april 1941. In 
deze beschikking werd beslist op een verzoek van een Duitser om kosteloos 
te mogen procederen. Artikel 855 lid 2 Rv bepaalde dat de mogelijkheid van 
kosteloos procederen niet toekwam aan vreemdelingen,6 ten zij bij uitdrukke­
lijke overeenkomst anders mogt zijn bedongen’. Ten aanzien van Duitsers 
deed zich inderdaad zo’n uitzondering voor, en wel ingevolge het Rechts­
vorderingsverdrag van 1905, waarbij ook het Duitse Rijk partij was.206 Des­
ondanks wees de Hoge Raad het verzoek af, aangezien ‘door het uitbreken 
van den oorlog tusschen Nederland en het Duitsche Rijk voormeld verdrag 
heeft opgehouden tusschen beide Staten te werken’.207 Duidelijk is dat 
verzoeker zich niet op het verdrag kon beroepen omdat dit volkenrechtelijk 
buiten werking was gesteld; er was geen sprake van een of andere handeling 
van de wetgever waardoor zijn nationale werking was opgeheven. Hieruit 
leidde Erades af dat deze uitspraak uitsluitend paste in de leer dat een 
verdrag in Nederland als norm van volkenrecht gold.208 
Dit argument veronderstelt dat uit de theorie volgens welke een verdrag 
zowel een norm van volkenrecht als een norm van nationaal recht is, volgt 
dat beide normen onafhankelijk van elkaar bestaan. In Nederland is deze 
opvatting inderdaad door Telders verdedigd.209 Bedoelde gevolgtrekking ligt 
echter niet logisch in het transformatie-standpunt besloten. Aanhangers van 
de transformatie-leer verdedigen haar vaak in deze vorm dat met een verdrag 
twee regelingen tot stand komen, te weten een volkenrechtelijke en een 
nationaalrechtelijke, die zowel naar inhoud als naar geldingsduur identiek 
zijn.210 Deze vorm wordt door het aangehaalde arrest van de Hoge Raad niet 
weerlegd.
205 Zie Erades 1938, i.h.b. p. 375.
206 Art. 20 Verdrag betreffende de Burgerlijke Rechtsvordering, ’s-Gravenhage 17 juli 1905, Stb. 
1909, 120.
207 HR 3 april 1941, NJ 1942, 23. Zie over dit arrest Erades 1942.
208 Erades 1950, p. 221-222.
209 Telders 1937, p. 34-35.
210 Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 5; Verdross & Simma 1984, § 858.
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Logisch gezien moge Erades er niet in geslaagd zijn het transformatie-model te 
weerleggen, de facto was na het verschijnen van zijn artikel dit model binnen het 
Nederlands constitutioneel recht volstrekt onaannemelijk geworden. Sedertdien 
wordt bij tijd en wijle door de Nederlandse rechter uitdrukkelijk overwogen dat 
verdragen als zodanig, d.w.z. als normen van volkenrecht, gelding hebben 
binnen de Nederlandse rechtsorde.211
5 T o e t s i n g  v a n  v e r d r a g e n  a a n  h e t  g r o n d w e t t e l i j k  v e r d r a g e n - a r t i k e l
108. De procedure voor het tot stand brengen van een verdrag wordt deels door 
het volkenrecht, deels door het nationaal recht geregeld. Het volkenrecht bepaalt 
bijvoorbeeld op welke manier of manieren een staat zijn definitieve instemming 
met een verdrag tot uitdrukking kan brengen, terwijl het nationaal recht bepaalt 
welk orgaan bevoegd is deze instemming tot uitdrukking te brengen en aan 
welke voorwaarden de uitoefening van deze bevoegdheid eventueel gebonden 
is. Tot aan het Weens Verdragenverdrag was omstreden of en in hoeverre een 
staat zich kon beroepen op zijn nationale rechtsregels met betrekking tot de 
totstandbrenging van verdragen om met succes te betwisten dat hij volken­
rechtelijk aan het verdrag gebonden was.212 In de periode waarop dit hoofdstuk 
betrekking heeft, achtte de rechter zich zonder meer bevoegd om, voordat hij 
een verdrag toepaste, te toetsen of dit verdrag overeenkomstig het verdragen- 
artikel in de Grondwet tot stand was gekomen.213 Wat was echter het gevolg van 
schending van dit artikel? Was het gevolg dat het verdrag volkenrechtelijk 
onverbindend was voor Nederland, of ‘slechts’ dat het verdrag geen interne 
gelding had?214
109. In het onder nr. 74 besproken arrest van 25 juni 1841 ging de Hoge Raad 
ervan uit dat een in strijd met de Grondwet tot stand gekomen verdrag, nietig
211 Rb. Rotterdam 29 december 1950, NJ 1951, 79; Rb. Rotterdam 21 mei 1953, aangehaald in HR
4 mei 1954, NJ 1954, 382 (zie p. 778, r.k., zesde volle alinea); Hof ’s-Gravenhage 28 februari 
1969, NJ 1970, 90; HR 10 november 1989, NJ 1990, 628 (zie hoofdstuk II nr. 19).
212 Een greep uit de overvloedige literatuur: Beelaerts van Blokland 1895, hfd. V; Van Eysinga 
1906, p. 63-64 en 165-168; Laband 1911-1914, 2. Band, p. 133 e.v.; Anzilotti 1929, p. 273­
279; Verzijl 1934; Fitzmaurice 1934, p. 129-137; François 1949-1950, deel I, p. 644-646. Zie 
thans de art. 7, 27 en 46 W W .
213 Zie o.a., naast de hierna in de noten 215, 220, 221 en 224 genoemde uitspraken: HR 3 
december 1856, FF(1857) 1878; HR 1 juni 1908, Ff (1908) 8721; HR 3 maart 1919, NJ 1919, p. 
371 (Grenstractaat Aken).
214 Zie ook Verzijl 1937, p. 14-18.
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was.215 Hoe lang dit het standpunt van de Hoge Raad is gebleven, is onbekend. 
Wel heeft hij in latere arresten enige malen aan het feit dat parlementaire 
goedkeuring ontbrak, consequenties verbonden ten aanzien van de interne 
werking van de in geding zijnde verdragsbepalingen. Deze jurisprudentie heeft 
betrekking op verdragen die onder de Grondwet van 1848 zijn aangegaan. 
Artikel 57 van die Grondwet schreef voor dat verdragen die bepalingen bevatten 
inzake wettelijke rechten, niet mochten worden bekrachtigd dan nadat de Staten- 
Generaal die bepalingen hadden goedgekeurd. Er zijn twee gevallen bekend 
waarin de rechter voor de vraag gesteld werd in hoeverre niet goedgekeurde 
bepalingen van verdragen die onder vigeur van artikel 57 tot stand waren geko­
men, toepassing konden vinden. In beide gevallen -  die hierna volgen -  werd 
aan de niet goedgekeurde bepalingen kracht van wet ontzegd. Deze bepalingen 
waren weliswaar bindend voor overheidsorganen, maar hadden geen rechts­
gevolgen voor particulieren, noch in begunstigende, noch in belastende zin.
In 1852 veroordeelde de Rechtbank te Maastricht een winkelier te Schinveld tot een 
geldboete wegens het hebben van een nederlaag van koffie, verboden bij de Algemene wet 
van 26 augustus 1822 inzake de heffing van in-, uit- en doorvoerrechten en van accijnsen.216 
In hoger beroep voerde de veroordeelde aan dat op het betrokken feit van toepassing was de 
Overeenkomst tussen Nederland en Pruisen tot wering van de sluikhandel van 1851217 en dat 
artikel 3 j 0 artikel 9 van dat verdrag het aanleggen of behouden van nederlagen slechts straf­
baar stelde indien dit gebeurde in strijd met een uitdrukkelijk verbod zijdens het bestuur der 
in- en uitgaande rechten. Een dergelijk verbod had appellant nooit opgelegd gekregen; hij was 
rauwelijks verbaliseerd. Van genoemd verdrag waren echter slechts de artikelen 6, 17 en 18 
goedgekeurd;218 de regering was van oordeel geweest dat de overige artikelen geen wettelijke 
rechten betroffen.219 Het Provinciaal Gerechtshof in Limburg was echter van mening dat het 
bij de beoordeling van de strafvervolging geen acht kon slaan op de bepalingen van het ver­
drag die niet waren goedgekeurd; deze bepalingen waren slechts te beschouwen als ‘admi­
nistrative verordeningen’, d.w.z. als voorschriften die slechts gericht waren tot het bestuur en 
zijn ambtenaren.220 In cassatie ving de Schinveldenaar eveneens bot. Ook de Hoge Raad 
overwoog dat aan de ingeroepen artikelen 3 en 9, voor zover hierbij werd afgeweken van de 
Algemene wet van 1822, geen gevolg kon worden gegeven, aangezien zij niet waren goedge­
keurd. Van schending van deze bepalingen kon dan ook geen sprake zijn.221
215 HR 25 juni 1841, W (1841) 221. Van Eysinga 1906, p. 169 legt het arrest op dezelfde wijze uit. 
Asser 1860, p. 286-291 en Brouwer 1992a, p. 32 geven een andere uitleg.
216 Stb. 1822, 38.
217 Stb. 1852,53.
218 Wet van 27 december 1851, Stb. 218.
219 Zie hierover Asser 1860, p. 203-206.
220 Hof in Limburg 3 december 1852, W (1853) 1411. Vgl. Hof in Limburg 31 december 1852, W 
(1853) 1426.
221 HR 4 april 1853, FF(1853) 1433.
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De volgende zaak betreft artikel 11 van het Uitleveringsverdrag met Oostenrijk-Hongarije van 
1880:
‘Lorsque, dans la poursuite d’une affaire pénale, un des Gouvernements contractants 
jugera nécessaire l’audition de témoins qui se trouvent sur le territoire de l’autre Partie ou 
tout autre acte d’instruction, une commission rogatoire sera envoyée à cet effet par la voie 
diplomatique et il y sera donné suite, en observant les lois du pays, où l’audition des 
témoins ou l’acte d’instruction devra avoir lieu.
En cas d’urgence toutefois une commission rogatoire pourra être directement adressée par 
l’autorité judiciaire dans l’un des États à l’autorité judiciaire de l’autre État.’222
Overeenkomstig dit artikel zond in 1900 een onderzoeksrechter te Boedapest een rogatoire 
commissie aan de Rechtbank te Amsterdam, waarin hij verzocht om ten behoeve van een te 
Boedapest aanhangige, spoedeisende strafzaak, huiszoeking te doen bij een firma te 
Amsterdam. De bedoeling was gegevens omtrent de daders te verzamelen; de firmanten zelf 
werden niet verdacht. Nog dezelfde dag als waarop het verzoek werd ontvangen, machtigde 
de rechtbank de rechter-commissaris die in het arrondissement Amsterdam belast was met de 
instructie van strafzaken, de huiszoeking te verrichten. In haar beschikking verwees de 
rechtbank naar de artikelen 110 en 111 Sv en naar artikel 11 van genoemd verdrag. De 
beschikking werd echter door de Hoge Raad -  in het belang der wet -  vernietigd wegens 
schending van artikel 158 lid 1 Gw (1887):
‘Het binnentreden in eene woning tegen den wil van den bewoner is alleen geoorloofd in 
de gevallen bij de wet bepaald, krachtens eenen bij zonderen of algemeenen last van eene 
magt door de wet aangewezen.’223
Geen van de door de rechtbank aangehaalde artikelen leverde de vereiste wetsbepaling. Het 
Wetboek van Strafvordering gold slechts voor strafzaken die ter kennisneming van de 
Nederlandse rechter stonden. De rechtbank kon hieraan derhalve niet de bevoegdheid 
ontlenen om, op verzoek van een rechter in het buitenland, verlof tot huiszoeking te verlenen 
ten behoeve van een aldaar aanhangige strafzaak. Artikel 11 van het verdrag bood hiervoor 
volgens de Hoge Raad evenmin een grondslag. Het verdrag was niet door de Staten-Generaal 
goedgekeurd. Nu plachten uitleveringsverdragen inderdaad niet ter goedkeuring aan het 
parlement te worden voorgelegd, aangezien in de Uitleveringswet de voorwaarden waren 
geregeld waarop die verdragen mochten worden aangegaan (zie nr. 81). Een bepaling als arti­
kel 11 werd echter niet door de Uitleveringswet gedekt. De Hoge Raad kwam dan ook tot de 
slotsom
‘dat artikel 11 van het Uitleveringstractaat Nederland-Oostenrijk wat daarvan ook de 
strekking zij, in elk geval den Nederlandschen rechter alleen bindt voor die ‘akten van 
instructie’, welke kunnen plaats hebben zonder dat inbreuk wordt gemaakt op wettelijke
222 Overeenkomst tussen Nederland en Oostenrijk tot wederkerige uitlevering van misdadigers, 
Wenen 24 november 1880, Stb. 1881, 43.
223 Curs, van mij.
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rechten, derhalve niet voor het geval van huiszoeking, waardoor de onschendbaarheid van 
woning wordt aangetast’.224
In deze overweging liet de Hoge Raad de strekking van artikel 11 uitdrukkelijk in het midden. 
Eerder was naar aanleiding van de ‘Amsterdamse huiszoeking’ door o.a. de redactie van het 
Weekblad van het Recht betoogd dat dit artikel niet zag op zo’n ingrijpend middel van 
instructie als huiszoeking.225 Ook de Minister van Justitie had zich in antwoord op vragen 
vanuit de Tweede Kamer over de zaak uitgelaten en als zijn mening te kennen gegeven dat 
een krachtens een uitleveringsverdrag gevraagde huiszoeking in ieder geval niet mocht 
worden uitgevoerd indien het verzoek geen verband hield met een verzoek om uitlevering.226
6 Ran g  va n  verdragen en toetsing van  wettelijke voorschriften
110. In het arrest van 1841, besproken onder nr. 74, kende de Hoge Raad aan 
een verdrag dezelfde kracht toe als een wet in formele zin.227 Ook de 
grondwetgever van 1848 ging er, blijkens de memorie van toelichting bij artikel 
57 Gw (1848), van uit dat het verdrag de wet en de wet het verdrag opzij kon 
zetten. Om deze reden werd bij de herziening van 1848 voorgeschreven dat 
verdragsbepalingen die zich op een terrein begaven dat tot de exclusieve 
bevoegdheid van de wetgevende macht behoorde, de goedkeuring van de Staten- 
Generaal nodig hadden.228 We zagen dat deze goedkeuring in de praktijk in de 
vorm van een wet gegeven werd. Sommigen verdedigden deze praktijk met het 
argument dat die vorm nodig was om aan de bepalingen de kracht van een wet 
in formele zin te geven. Vanuit deze gedachtegang lag het voor de hand de regel 
lex posterior derogat legi priori ook van toepassing te achten op de verhouding 
tussen wet en verdrag en derhalve een verdrag, voor zover goedgekeurd, wel aan 
een anterieure, maar niet aan een posterieure wet te laten derogeren.229 
Anderen zagen daarentegen in de grondwettelijk voorgeschreven goedkeuring 
niets anders dan een machtiging aan de Koning om tot bekrachtiging over te 
gaan. Dat deze goedkeuring in de vorm van een wet gegeven werd, was in hun 
ogen niet noodzakelijk of zelfs ongrondwettig.230 Hoewel ook enige aanhangers 
van dit standpunt van oordeel waren dat een verdrag slechts een anterieure wet
224 HR 18 november 1901, W (1902) 7690 (Amsterdamse huiszoeking).
225 W (1900) 7506, p. 1-2, en 7520, p. 4. Vgl. W (1900) 7497, p. 4.
226 Handelingen I I 1900/01, p. 596-597.
227 H R25 juni 1841, W (1841)221.
228 Zie hiervóór nr. 77.
229 Zie noot 76 en: Tellegen 1864, p. 276; Kemper 1865, p. 335 en 677; Buijs 1883-1888, deel I, p. 
213. Zie ook HR 9 februari 1864, W (1864) 2565, waarin niet de in het geding zijnde verdrags­
bepaling wordt toegepast, maar de wet waarbij deze is goedgekeurd.
230 Zie de noten 75, 79 en 173.
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opzij kon zetten,231 won allengs de opvatting terrein dat een verdrag voorrang 
had op elk (anterieur of posterieur) wettelijk voorschrift, inclusief de Grondwet. 
Dit standpunt werd niet alleen ingenomen door aanhangers van de theorie van 
de gemeenschappelijke regeling (zie nr. 93), maar werd -  vooral nadat gebleken 
was dat deze theorie zich in de statenpraktijk niet had weten door te zetten -  ook 
los daarvan wel verdedigd. In het laatste geval was het argument doorgaans dat 
de staat, door zich bij internationale overeenkomst te binden, zichzelf de 
bevoegdheid had ontnomen wetgeving te maken (of te handhaven) die met dit 
verdrag in strijd was.232
Deze redenering was echter niet sluitend, aangezien zij niet noodzakelijkerwijs 
impliceerde dat, behalve aan de wetgever, ook aan de rechter de bevoegdheid 
toekwam om (posterieure) wetten te beoordelen op hun verenigbaarheid met 
verdragen. Sommigen meenden met een beroep op de onschendbaarheid van de 
wet, zoals die in de Grondwet verankerd was, de rechter deze bevoegdheid te 
moeten ontzeggen.233 Ook werd wel verwezen naar artikel 5 Wet AB: ‘Eene wet 
kan alleen door eene latere wet, voor het geheel of gedeeltelijk, hare kracht 
verliezen’.234 Anderen waren daarentegen van oordeel dat de onschendbaarheid 
van de wet alleen zag op toetsing van de wet aan de Grondwet en niet op 
toetsing aan internationale overeenkomsten.235 Een soortgelijk argument werd 
aangevoerd met betrekking tot artikel 5 Wet AB: dit zou slechts geschreven zijn 
voor nationaalrechtelijke verhoudingen en niet voor gevallen waarin verdragen 
een rol spelen.236 In de beschikking van 25 mei 1906 maakte de Hoge Raad deze 
interpretatie van artikel 5 Wet AB tot de zijne.237
231 Telders 1937, p. 13 en 17-22. Zie ook Kosters 1917, p. 95-97.
232 De Savomin Lohman 1920, p. 108; Verzijl 1937, p. 49; Van der Zanden 1952, p. 69-70.
233 Zie bijv.: Van der Burgh 1905, p. 55; Jitta in Rechtsgeleerd Magazijn (26) 1907, p. 597-598; 
opmerkingen van Telders in Hand. NJV 67 (1937) II, p. 71.
234 Frylinck 1903; Molengraaff 1928, p. 279; Telders 1937, p. 21; Telders in Hand. NJV 67 (1937) 
II, p. 72-74.
235 Van Vollenhoven 1898, p. 72; Van Eysinga 1906, p. 160-161; Van Gorkum 1936, p. 371; Van 
Gorkum 1937, p. 165-166; Verzijl 1937, p. 49; Erades 1950, p. 250-251; Van der Zanden 1952, 
p. 12-16.
236 Faure 1903, p. 117; Van Eysinga 1906, p. 160-161; Kosters 1917, p. 96; Erades 1950, p. 250­
251. Van Vollenhoven (1898, p. 72) motiveerde de stelling dat art. 5 Wet AB zich niet zou 
verzetten tegen toetsing van een (anterieure of posterieure) wet aan een verdrag, op precies 
tegenovergestelde wijze: art. 5 bedoelt met ‘wet’ regelingsvoorschrift, waaronder ook verdra­
gen behoren die regels van objectief recht bevatten.
237 Zie § 3.4. Volledigheidshalve noem ik nog het argument waarmee Erades bij herhaling de 
rechterlijke toetsingsbevoegdheid en -plicht heeft verdedigd. Erades redeneerde als volgt. Het is 
een regel van internationaal gewoonterecht dat het nationale recht wijkt voor iedere daarmee 
strijdige regel van (geschreven of ongeschreven) volkenrecht. Binnen de Nederlandse 
rechtsorde wordt het internationaal gewoonterecht als zodanig door de rechter toegepast. 
Derhalve zal de Nederlandse rechter ook toepassing aan bedoelde regel moeten geven, hetgeen 
betekent dat hij bij een conflict tussen nationaalrechtelijke voorschriften en (geschreven of
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111. Intussen bleef de jurisprudentie een eenduidig antwoord schuldig op de 
vraag of een verdrag ook aan een latere wet kon derogeren. De rechter aarzelde 
niet om zowel anterieure en posterieure lagere regelgeving als anterieure wetten 
in formele zin aan verdragen te toetsen, vooropgesteld dat deze op een 
grondwettelijk correcte wijze tot stand waren gekomen.238 In 1886 huldigde 
advocaat-generaal Gregory in een conclusie de opvatting dat een verdrag boven 
de wet stond en derhalve niet door een latere wet opzij gezet kon worden.239 Dit 
standpunt werd overgenomen door het Hof ’s-Gravenhage in een arrest van 
1887.240 De Hoge Raad wist echter decennia lang, met name door verdragscon- 
forme interpretatie, een beslissing te ontwijken. Een voorbeeld is het reeds 
meermalen genoemde arrest uit 1919 inzake het Nederlands-Pruisisch 
grenstractaat van 1816. Rekwirant van cassatie was een landbouwer die zowel 
aan deze als aan gene zijde van de grens eigendommen had liggen. Op grond 
van de wet van 3 augustus 1914, houdende verbod tot uit- en vervoer van 
sommige artikelen,241 was hij door het Hof ’s-Hertogenbosch veroordeeld 
wegens het zonder geldige documenten over de grens transporteren van rogge. 
Ter afwering van zijn strafbaarheid beriep hij zich echter op artikel 33 van 
genoemd verdrag. Dit artikel bepaalde dat landbouwers wier eigendommen aan 
beide zijden van de grens lagen, de ingezamelde oogst en de benodigde mest 
konden in- en uitvoeren zonder in-, uit- of doorvoerrechten verschuldigd te zijn. 
Dienaangaande overwoog de Hoge Raad
ongeschreven, posterieure of anterieure) volkenrechtelijke normen, te allen tijde aan de laatste 
de voorrang moet geven. (Erades 1950, p. 250; Erades 1952, p. 224-225; Erades & Gould 1961, 
p. 351; Erades 1962, p. 358; noot van Erades onder drie rechterlijke uitspraken betreffende het 
Verdrag nopens het wegverkeer (Genève 19 september 1949), NTIR (11) 1964, p. 87; Erades 
1966b, p. 319-321; Erades 1980, p. 420-421.) Deze redenering is terecht bekritiseerd door 
Meuwissen 1965, p. 62 en 1968, p. 251-252. Op deze laatste plaats formuleert hij zijn kritiek 
aldus: ‘ook na adoptie van de bewuste volkenrechtelijke regel binnen de Nederlandse rechts­
orde, [staat] de voorrang van het verdrag boven de wet nog niet vast [...]. Deze regel heeft 
alleen betrekking op de voorrang van het verdrag in de internationale rechtsorde en adoptie 
binnen de nationale rechtsorde verandert daaraan niets. De voorrang van verdrag boven wet 
binnen de nationale rechtsorde volgt uit genoemde regel niet. De nationale rechtsorde zal deze 
consequentie zelf duidelijk moeten trekken.’
238 Voorbeelden van toetsing van lagere regelgeving aan verdragen: HR 3 januari 1845, W (1845) 
566; HR 1 december 1863, FF(1864) 2559; HR 25 januari 1952, NJ 1952,125 (Stop te Lobith); 
HR 4 mei 1954, NJ 1954, 382. Voorbeelden van toetsing van anterieure wetten in formele zin 
aan verdragen: HR 25 januari 1853, FF (1853) 1466; HR 25 mei 1906, *F(1906) 8383; HR 1 
juni 1908, W (1908) 8721; Rb. Amsterdam 16 oktober 1925, W (1926) 11441; Octrooiraad 
(Centrale Afdeling) 10 november 1938, BIE (7) 1939, p. 19-20; de in noot 147 vermelde 
uitspraken.
239 Conci. A-G Gregory bij HR 13 december 1886, FF(1887) 5395.
240 Hof ’s-Gravenhage 17 februari 1887, W (1887) 5423.
241 #¿>.1914,344.
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‘dat dit bijzonder recht bij voormeld tractaat van Aken gegeven aan de personen wier 
eigendommen werden doorsneden door de bij gemeld tractaat vastgestelde grenzen, hun 
door de Wet van 3 Augustus 1914 (Staatsblad n° 344) niet is ontnomen, daar deze wet 
hieromtrent geene bepalingen inhoudt en het bijzonder recht bij voormeld tractaat aan die 
grensbewoners gegeven, naast het algemeen verbod van uit- en vervoer bestaanbaar is, 
terwijl voorzeker niet -  tenzij de tekst der wet daartoe dwingt -  mag worden aangenomen, 
dat de Nederlandsche wetgever in eenige wet eenzijdig en eigenmachtig zou zijn 
afgeweken van hetgeen bij bekrachtigd tractaat met een vreemde mogendheid is over­
eengekomen’.242
Met behulp van verdragsconforme interpretatie en toepassing van de regel lex 
specialis derogat legi generali weet de Hoge Raad hier het conflict op te lossen. 
Een extreem geval van het gebruik van verdragsconforme interpretatie om een 
beslissing te ontwijken over de vraag of een latere wet inbreuk kan maken op 
een verdrag, leveren twee arresten van 17 december 1934 betreffende de Wet 
evenredige vrachtverdeling binnenscheepvaart van 1933. Om onverenigbaarheid 
van deze wet met de Herziene Rijnvaartakte van 1868 te ontgaan, legde de Hoge 
Raad de wet zó uit dat zij niet van toepassing was op het rivierengebied dat door 
de Rijnvaartakte bestreken werd. Aangezien dit verdrag niet alleen gold voor de 
Rijn in enge zin, maar ook voor zijn uitmondingen en voor de Lek en de 
Waal,243 werd door deze arresten de Wet evenredige vrachtverdeling binnen­
scheepvaart -  in de woorden van annotator Taverne -  ‘vrijwel lamgelegd’.244 
Hoewel een enkeling245 meende dat de vraag naar de verhouding tussen een 
verdrag en een latere wet principieel beslist werd in het beruchte ‘Toetsings- 
arrest’ van 12 januari 1942, waren de meesten246 -  terecht -  van oordeel dat ook 
deze uitspraak geen algemeen antwoord op de strijdvraag gaf.247
242 HR 3 maart 1919, NJ 1919 p. 371 (Grenstractaat Aken). Dezelfde zaak is later opnieuw aan de 
Hoge Raad voorgelegd: HR 29 november 1920, NJ 1920, p. 1210.
243 Art. 1 Herziene Rijnvaartakte, Mannheim 17 oktober 1868, Stb. 1869, 75 en Trb. 1955, 161.
244 HR 17 december 1934, NJ 1935 p. 5 en HR 17 december 1934, NJ 1935 p. 11, met noot van 
Taverne onder laatstgenoemd arrest.
245 Polak 1946.
246 Zie bijv.: Van der Zanden 1952, p. 31-33; conci. A-G Langemeijer voor HR 25 januari 1952, 
NJ 1952, 125 (Stop te Lobith), p. 299; Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 8.
247 HR 12 januari 1942, NJ 1942, 271. Het gaat om de overweging in dit arrest dat de Nederlandse 
rechter ‘een wet niet mag toetsen aan een verdrag, zooals dat waarvan het Landoorlogreglement
1907 deel uitmaakt’, dit is het Verdrag nopens de wetten en gebruiken van de oorlog te land. 
Deze overweging beoogt niet een uitspraak te doen over de bevoegdheid van de Nederlandse 
rechter om wetten aan verdragen te toetsen. Immers, ware dat wel zo, dan zou de conclusie 
moeten zijn dat ook een anterieure wet niet aan een verdrag getoetst mocht worden, en dat is in 
het licht van de indertijd heersende consensus onaannemelijk. Het ging de Hoge Raad er 
blijkbaar niet om een algemene beslissing te geven inzake het vraagstuk van de rechterlijke 
bevoegdheid tot toetsing van wetten aan verdragen, maar enkel om een uitspraak te doen over 
de -  destijds door velen ontkennend beantwoorde -  vraag of de rechter wettelijke maatregelen 
van de bezetter mocht toetsen aan verdragen inzake het oorlogsrecht. Zie over dit arrest ook
128 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
Wél een principieel antwoord gaf de Bijzondere Raad van Cassatie in een 
sententie van 12 januari 1949, waarin hij overwoog
‘dat aan [een internationale] overeenkomst naar haar aard, als beperkende de souverei- 
niteit der verdragsluitende partijen, een hogere rechtswaarde toekomt dan aan de wet en 
derhalve, zolang het Koninkrijk door dezen internationale rechtsband gebonden blijft, de 
rechter in geval van twijfel heeft te onderzoeken, of de wet met de overeenkomst verenig­
baar is, ook indien de laatste van vroegeren datum is dan de eerste’.248
We zien dat aan het standpunt van de Bijzondere Raad het bovengenoemde 
argument ten grondslag ligt dat een internationale overeenkomst de staat de 
bevoegdheid ontneemt wetgeving te maken die met haar in strijd is. Met de 
tegenwerping dat de Grondwet de wetten onschendbaar verklaart, wordt 
afgerekend in een sententie van 15 mei 1950. Daarin overweegt de raad dat de 
betrokken bepaling de verhouding van wet en Grondwet raakt en voor de 
verhouding tussen wet en verdrag geen betekenis heeft. Uit de aard der 
rechterlijke werkzaamheden vloeit voort dat de rechter een toetsingstaak heeft. 
Nu hem de toetsing van een latere wet aan een verdrag niet bepaaldelijk is 
ontzegd, is het zijn taak deze te verrichten.249
Ondanks de duidelijke positiebepaling van de Bijzonder Raad van Cassatie, 
bleef de Hoge Raad een beslissing ontwijken.250 Totdat in 1953 de strijd door de 
grondwetgever werd beslecht, is onzeker gebleven of de Hoge Raad rechterlijke 
toetsing van een posterieure wet aan een verdrag zou toestaan.
Het wekt geen verbazing dat de jurisprudentie van vóór de grondwetsherziening 
van 1953 evenmin een helder beeld oplevert ten aanzien van de vraag of de 
rechter aan een verdrag voorrang mag verlenen op de Grondwet. Aan het arrest 
van 25 juni 1841 ligt een ontkennend antwoord ten grondslag.251 Later is een 
deel van de doctrine haar echter bevestigend gaan beantwoorden. Een vonnis
hoofdstuk II nr. 36.
248 BRvC 12 januari 1949, NJ 1949, 87 (Rauter).
249 BRvC 15 mei 1950, NJ 1950, 504.
250 HR 5 januari 1951, NJ 1951, 69; HR 25 januari 1952, Atf 1952, 125 (Stop te Lobith).
251 W (1841) 221. Zie hiervóór nr. 74. Overigens werd indertijd niet door iedereen in deze zin 
gedacht. Toen de regering bij de Tweede Kamer naar aanleiding van de verdragen van 19 april 
1839 inzake de onafhankelijkheid van België (Stb. 1839, 26) voorstellen tot grondwetsher­
ziening aanhangig maakte, stelde een lid van de eerste afdeling zich op het standpunt dat deze 
voorstellen overbodig waren, daar de beoogde wijzigingen reeds door deze verdragen waren 
teweeg gebracht (Handelingen ... over de herziening der Grondwet (1840), deel I, p. 31). In 
1847 huldigde ook de toenmalige Minister van Buitenlandse Zaken (DeLaSarraz) het standpunt 
dat de Grondwet week voor verdragsverplichtingen (Van Santen 1955, p. 118 en 477).
V e r d r a g e n  in  d e  N e d e r l a n d s e  r e c h t so r d e  181 4 -1 9 5 3 129
van de Rechtbank Arnhem uit 1886, waarin deze een posterieur verdrag aan de 
Grondwet laat derogeren, sluit hierbij aan.252
7 Het onderscheid tussen bepalingen die de burgers aangaan  en 
bepalingen die de burgers niet aangaan
112. Voor zover zij in overeenstemming met de Grondwet tot stand waren 
gekomen,253 konden verdragen op allerlei manieren de rechtspositie van particu­
lieren wijzigen, zowel in beperkende als in uitbreidende zin. In de voorgaande 
paragrafen zijn reeds enkele voorbeelden aan de orde geweest. Hier kunnen nog 
enkele sprekende voorbeelden aan worden toegevoegd.
Met name verdragen die de strafbaarheid van de burger uitbreidden, konden 
diep ingrijpen in zijn rechtspositie. In 1856 veroordeelde het Provinciaal 
Gerechtshof van Limburg iemand tot vijf jaar tuchthuis omdat hij in Nederland 
Pruisische dienstplichtige militairen had geronseld en tot desertie verleid 
teneinde hen te doen overgaan tot de land- of zeedienst van een vreemde 
mogendheid. Weliswaar stelde de nationale wet uitsluitend het tot desertie 
verleiden van Nederlandse dienstplichtigen strafbaar,254 maar de veroordeling 
was mede gegrond op enkele bepalingen van de ‘Algemeene Overeenkomst van 
Cartel’ tussen de staten van de Duitse Bond.255 Deze bepalingen werden door het 
hof aldus uitgelegd dat het ronselen en tot desertie aanzetten van dienstplichti­
gen van een andere bondsstaat zou worden gestraft met de wet die dit ten 
aanzien van eigen dienstplichtigen strafbaar stelde.256 De Hoge Raad verenigde 
zich met deze uitleg en overwoog dat de betrokken overeenkomst -  die door de 
Koning conform artikel 58 Gw (1815) was gesloten en bekrachtigd -  nadat zij 
behoorlijk was afgekondigd, ‘verbindend is, en alzoo als strafwet heeft kunnen 
worden toegepast’. Ten gevolge hiervan was de eerder genoemde nationale wet 
volgens de Hoge Raad uitgebreid en toepasselijk verklaard op de verleiding tot
252 Rb. Arnhem 11 oktober 1886, FF (1887) 5431. Schutte (2003a, p. 32 en 2003b, p. 272) lijkt te 
suggereren dat de Hoge Raad in zijn arrest van 7 februari 1876, W (1876) 3966 aan een (anté­
rieur) verdrag voorrang verleent op de Grondwet. Dit arrest ziet echter op een andere kwestie: 
een wijziging in de (grond)wettelijke bevoegdheid van de Koning om het Koninkrijk aan 
verdragen te binden, laat de geldigheid van eerder aangegane verdragen onverlet.
253 Zie hiervóór § 5.
254 Wet van 12 december 1817, Stb. 33.
255 Frankfurt am Main 10 februari 1831, Stb. 1832, 45. De koningen Willem I, Willem II en 
Willem III waren als groothertog van Luxemburg en sinds 1839 ook als hertog van Limburg lid 
van de Duitse Bond.
256 Hof van Limburg 18 september 1856, W (1856) 1787.
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desertie van dienstplichtigen van één der verdragsstaten. Het cassatieberoep 
werd derhalve verworpen.257
Een oud voorbeeld van een verdrag op het terrein van -  wat tegenwoordig heet -  
internationale rechtshulp in strafzaken, is de op 16 augustus 1828 te Aken 
ondertekende overeenkomst tussen Nederland en Pruisen tot beteugeling van de 
bosdelicten in het grensgebied tussen beide rijken.258 Dit verdrag bevatte terzake 
van deze delicten voor beide staten een uitleveringsplicht, het recht om delin­
quenten tot vijf mijl op het grondgebied van de andere staat te vervolgen en de 
bevoegdheid de autoriteiten van de andere staat te verzoeken huiszoeking te 
verrichten.
Een burger die een verdragsbepaling schond, kon door een andere burger die 
hierdoor schade leed, uit onrechtmatige daad worden aangesproken. Op deze 
wijze kon de naleving van onder andere verdragen op het gebied van de 
industriële en intellectuele eigendom afgedwongen worden. Nadat de Hoge 
Raad in het eerste Ostermann-arrest (1924) had geoordeeld dat een publiek­
rechtelijke rechtspersoon die bij de vervulling van zijn overheidstaak een 
wettelijk voorschrift niet eerbiedigt, een onrechtmatige daad pleegt, ongeacht of 
dat voorschrift een privaatrechtelijk dan wel een publiekrechtelijk karakter 
draagt,259 kon ook een verdragsschending door de Staat een grondslag zijn voor 
een actie uit onrechtmatige (overheids)daad. In de zaak ‘Stop te Lobith’ (1950­
1952) werd de Staat met succes door een Nederlandse en een Belgische reder ex 
artikel 1401 BW (oud) aangesproken omdat de betrokken autoriteit, in strijd met 
de Herziene Rijnvaartakte van 1868, uitklaring had geweigerd.260 Omstreeks 
dezelfde tijd oordeelde de Rechtbank ’s-Gravenhage dat een schending van de 
plicht die de Staat in de Herziene Rijnvaartakte op zich had genomen om de 
daarin genoemde waterwegen bevaarbaar te houden,261 een onrechtmatige daad
257 HR 3 december 1856, W (1857) 1878. Andere voorbeelden van de uitbreidende werking die een 
verdrag op een nationale strafbepaling kon hebben, zijn HR 9 februari 1864, W (1864) 2565 en 
HR 17 februari 1879, W ( n i 9 )  4345.
258 Stb. 1829, 56.
259 HR 20 november 1924, NJ 1925, p. 89.
260 Hof ’s-Gravenhage 27 juni 1951, NJ 1951, 437, in stand gelaten door HR 25 januari 1952, NJ 
1952, 125.
261 Art. 28 lid 1 Herziene Rijnvaartakte (Stb. 1869, 75) luidt:
‘Les Hautes Parties contractantes s’engagent, comme pour le passé, chacune pour l'étendue de 
son territoire, à mettre et à maintenir en bon état les chemins de halage existants, ainsi que le 
chenal du Rhin. Cette stipulation est également applicable aux voies de navigation entre 
Gorinchem, Krimpen, Dordrecht et Rotterdam.’
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van de Staat kon opleveren jegens de eigenaar van een schip dat daardoor 
schade opliep.262
113. Uiteraard waren er ook verdragen die, hoewel geheel overeenkomstig de 
Grondwet tot stand gekomen, bepalingen bevatten welke de rechtstoestand van 
de burger onverlet lieten. Dat men zich altijd bewust is geweest van het 
onderscheid tussen -  wat de Grondwet sinds 1956 noemt -  verdragsbepalingen 
die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden en verdragsbepalingen die niet 
niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, blijkt uit het eerder geciteerde 
advies van de Raad van State uit 1821. Hierin werd een onderscheid gemaakt 
tussen verdragen ‘waarbij [...] de personen of goederen der ingezetenen zijn 
geconcemeerd’ en verdragen ‘waarbij de gouvernementen alleen betrekking 
hebben5.263 De verdragen dan wel verdragsbepalingen die niet rechtstreeks aan 
particuliere belangen raakten, konden in twee categorieën worden verdeeld:
-  Verdragen of bepalingen die niet zelf hun onderwerp regelen, maar aan de 
verdragsstaten de verplichting opleggen dit onderwerp in hun wetgeving te 
regelen. Een voorbeeld uit de beginperiode van het Koninkrijk der Neder­
landen is artikel 1 van het Tractaat met Groot-Brittannië tot wering van de 
slavenhandel van 4 mei 1818, waarbij aan Nederlandse zijde de Koning zich 
verbindt om binnen acht maanden na de bekrachtiging aan al zijn onderdanen 
op de krachtdadigste wijze, in het bijzonder bij de plechtigste strafwetten 
(Tes lois pénales les plus formelles’), te verbieden om op enigerlei wijze aan 
de slavenhandel deel te nemen.264
-  Verdragen of bepalingen die zonder nadere regelgeving kunnen worden 
uitgevoerd, nageleefd of toegepast, maar die geen rechtsgevolgen voor 
particulieren in het leven beogen te roepen. Deze categorie is zeer divers. 
Een voorbeeld is het Verdrag tussen Nederland, Groot-Brittannië en Rusland 
van 19 mei 1815, waarbij een schuld van 50 miljoen Hollandse courant aan 
Rusland, voor de helft ten laste van Nederland wordt gebracht.265 Een voor­
beeld van geheel andere aard is de notawisseling van maart 1907 waarin de
262 Rb. ’s-Gravenhage 1 maart 1950, NJ 1952, 238. De vordering werd in Rb. ’s-Gravenhage 13 
juni 1951, NJ 1953, 26 afgewezen, omdat bij de Staat het element schuld der onrechtmatige 
daad niet aanwezig was.
263 Zie onder nr. 70.
264 De tekst van dit verdrag is te vinden in Kamerstukken I I 1818/19, II, nr. 2, en de vertaling in 
Stcrt. 1818 no. 257. Art. 1 is uitgevoerd bij wet van 20 november 1818, Stb. 39.
265 De tekst van het verdrag is afgedrukt in Van Hogendorp, Bijdragen, deel III, p. 151-153. De 
schuld was een schadevergoeding aan de geallieerde mogendheden voor de bevrijding van 
België. Deze mogendheden waren onderling overeengekomen van hun vorderingen af te zien 
ten gunste van Rusland. De andere helft van de schuld werd door Groot-Brittannië op zich 
genomen als compensatie voor enige koloniale bezittingen die Nederland bij verdrag van 13 
augustus 1814 aan dat rijk had gelaten.
132 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
Nederlandse regering zich jegens de Duitse regering verbindt om na iedere 
algemene volkstelling aan haar kosteloos mededeling te doen van de bij die 
gelegenheid verkregen gegevens aangaande de Duitse onderdanen die in 
Nederland verblijf houden, en vice versa.266
114. Lange tijd werd het onderscheid tussen verdragen of bepalingen die 
rechtsregels voor burgers inhielden en verdragen of bepalingen die zich 
uitsluitend tot overheidsorganen richtten, niet als een probleem gezien.267 Dat 
een bepaling die aan de nationale wetgever opdroeg een nader aangeduide 
materie te regelen, deze materie niet zelf regelde, was evident, zoals het ook 
vanzelf sprak dat een verdrag waarbij regeringen overeenkwamen statistische 
informatie uit te wisselen, geen rechtsgevolgen voor individuen had. Een 
gebeurtenis in 1912 deed echter het besef ontstaan dat niet altijd duidelijk was of 
een verdrag of verdragsbepaling zich slechts tot de verdragsstaten of recht­
streeks tot hun onderdanen richtte. Op 3 juli van dat jaar vergaderde de Tweede 
Kamer over een nieuwe regeling van het auteursrecht. Het door de regering 
ingediende wetsvoorstel berustte op de gedachte dat de herziene Bemer 
Conventie ter bescherming van letterkundige en kunstwerken van 13 november 
1908268 rechten en verplichtingen voor individuen in het leven riep en derhalve 
niet in wetgeving omgezet behoefde te worden. Het kamerlid Van Nispen tot 
Sevenaer trok de juistheid van deze veronderstelling echter in twijfel.269 Hij 
wees op de redactie van het verdrag. In de artikelen 2 en 3 werd aangegeven op 
welke werken het verdrag zag, gevolgd door de bepaling dat de verdragsluitende 
landen verplicht waren de bescherming van deze werken te verzekeren. Dit zou 
er zijns inziens op kunnen duiden dat de verdragsinhoud in de nationale 
wetgeving diende te worden opgenomen. De regering bestreed deze uitleg. ‘Het 
tractaat zegt natuurlijk niet, op welke wijze de bescherming geschieden moet. 
Wil het land die bescherming geven door een wet of door de rechterlijke uit­
spraak op grond van het tractaat alleen, het is daarin volkomen vrij [...]’, aldus 
regeringscommissaris Bles.270 Het Tweede-Kamerlid Drucker ging minder ver 
dan Van Nispen tot Sevenaer, maar betoogde dat de rechter bij elk artikel van 
het verdrag diende na te gaan ‘of het van zoodanigen aard is dat het bestemd is 
te gelden voor de burgers, dan wel dat het alleen is een artikel, bestemd om aan
266 Lagemans/Breukelman, Recueil, deel XVI, no. 991.
267 Voorbeelden van plaatsen in de literatuur waar het onderscheid aangeduid wordt: Beelaerts van 
Blokland 1895, p. 156-159; Faure 1903, p. 116 (r.k., 8e regel v.o.); Van Eysinga 1906, p. 145­
146; Krabbe 1915, p. 184; Kosters 1917, p. 98-101; François 1931-1933, deel I, p. 334 (2e 
druk, p. 673).
268 Stb. 1912, 323.
269 Handelingen I I 1911/12, p. 3037-3038.
270 Handelingen I I 1911/12, p. 3047.
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de wetgevers der onderscheidene landen te strekken tot leidraad bij het maken 
van wetten’. Dit zou de rechter ‘ontzaglijk veel hoofdbrekens’ kosten.271 De 
bedenkingen van Van Nispen tot Sevenaer en Drucker kwamen overigens niet 
uit onverdachte hoek. Beiden hingen de Leviaanse leer aan en trachtten op deze 
wijze hun stelling kracht bij te zetten dat de herziene Berner Conventie in 
wetgeving diende te worden omgezet.
Sedert deze discussie werd in de literatuur regelmatig opgemerkt dat er in 
sommige gevallen twijfel kon bestaan over de vraag of het verdrag of de bepa­
ling rechten en verplichtingen voor individuen in het leven riep272 en ontstond er 
behoefte om het onderscheid te benoemen. In 1937 maakte Verzijl in zijn 
preadvies voor de NJV een onderscheid tussen enerzijds verdragen die ‘self­
executing’ zijn en anderzijds verdragen die ‘voor ‘rechtstreeksche toepassing’ 
door den rechter niet in aanmerking komen’.273 Zoals in het vorige hoofdstuk is 
uiteengezet, duurde het echter nog tot het midden van de eeuw voordat de term 
‘self-executing’ een vast onderdeel ging uitmaken van het vocabulaire van de 
Nederlandse jurist.274 Tijdens de parlementaire behandeling van de grond­
wetsherziening van 1953 werd hij door de regering gebezigd ter aanduiding van 
verdragen die beoogden rechtstreeks de burgers te binden.275 Vervolgens hebben 
Duynstee en Van Panhuys zich in de periode tussen de grondwetsherzieningen 
van 1953 en 1956 indringend bezig gehouden met het begrip self-executing.276 
Als de grondwetgever van 1956 het begrip in de Grondwet verwerkt door te 
spreken van bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, is de 
vraag wanneer een bepaling onder dit begrip valt, definitief geproblematiseerd.
115. Vóór 1953 geeft de jurisprudentie geen aanleiding te veronderstellen dat de 
rechter moeite had met het onderscheid tussen verdragsbepalingen die wel en 
die welke geen rechtsgevolgen voor burgers konden hebben. De vrees van 
Drucker dat het de rechter ontzaglijk veel hoofdbrekens zou kosten om vast te 
stellen welke bepalingen van de herziene Berner Conventie naar hun aard 
bestemd waren te gelden voor burgers, is dan ook niet bewaarheid.277 De rechter 
behandelde verdragsbepalingen in dit opzicht op dezelfde wijze als wettelijke 
bepalingen. Werd een verdragsbepaling door of tegen een burger ingeroepen,
271 Handelingen I I 1911/12, p. 3039.
272 Struycken 1913, p. 74-75; Sybenga 1913, p. 117; Van Eysinga 1916, p. 69; Verzijl 1937, p. 40­
42; Van der Zanden 1952, p. 179.
273 Verzijl 1937, p. 40-42.
274 Zie hoofdstuk II §5.2.1.
275 Zie hoofdstuk IV § 8.1.4.
276 Duynstee 1954, art. 63, § 6, art. 65 en art. 66, tweede zin, passim-, Van Panhuys 1955b.
277 Zie o.a.: HR 13 februari 1936, NJ 1936, 443; HR 26 juni 1936, NJ 1936, 1059; HR 23 mei 
1941,^ /1941,931.
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dan onderzocht hij of het beroep op de bepaling (mits deze overeenkomstig de 
Grondwet tot stand was gekomen) gegrond was. Kon de bepaling slechts door 
middel van -  nog niet bestaande -  wettelijke maatregelen het effect sorteren dat 
de procespartij die haar inriep, wenste, dan vond de bepaling in het voorliggende 
geval geen toepassing. Dit behoefde de rechter echter niet te beletten bestaande 
wettelijke voorschriften aan een dergelijke bepaling te toetsen. Het was dan ook 
niet uitgesloten dat de rechter in de ene zaak een bepaling toepaste en in een 
andere zaak tot de slotsom kwam dat de bepaling voor dat geval geen 
rechtsregel inhield die voor directe toepassing vatbaar was. De zeldzame 
gevallen waarin de vraag rees of de bepaling zich in het voorliggende geval wel 
voor onmiddellijke toepassing leende, lijken de rechter niet voor noemens­
waardige problemen te hebben geplaatst. Zij waren voor hem geen reden om 
zich telkens wanneer een verdragsbepaling aan de orde was, af te vragen of zij 
zich voor directe toepassing leende.
116. Om een impressie te geven van gevallen waarin een verdragsbepaling niet 
vatbaar bleek voor de gevraagde toepassing, geef ik een aantal voorbeelden.
In augustus 1871 sluit een houthandelaar te Sneek met een reder te Delfzijl een 
overeenkomst van be- en vervrachting aangaande een te Memel te halen partij 
hout, onder de voorwaarde dat zij in geval van blokkade van Memel zal zijn 
geannuleerd. De reder voert de overeenkomst niet uit, waarna de houthandelaar 
hem dagvaardt voor de Rechtbank Leeuwarden en ontbinding en 
schadevergoeding vordert. De reder beroept zich echter op de genoemde 
voorwaarde, aangezien de Fransen de haven van Memel zouden hebben 
geblokkeerd. De eiser repliceert dat de vraag of er sprake is geweest van een 
blokkade als bedoeld in de overeenkomst moet worden beoordeeld aan de hand 
van de Verklaring van Parijs betreffende beginselen van zeerecht in oorlogstijd 
van 16 april 1856278 en dat deze maatstaf tot een ontkennende beantwoording 
leidt. Dienaangaande overweegt de rechtbank dat deze Verklaring een regeling 
is ‘van internationale regten en verpligtingen, aan mogendheden gegeven en 
door deze op te volgen’ en dat derhalve de betekenis, strekking en rechtsge­
volgen van een privaatrechtelijke overeenkomst nimmer aan de hand van de 
bepalingen van deze verklaring kunnen worden beoordeeld, tenzij de partijen bij 
die overeenkomst deze bepalingen uitdrukkelijk van toepassing hebben ver­
klaard.279 Veel later, in het befaamde tweede Nyugat-arrest uit 1959, oordeelt 
ook de Hoge Raad dat de Verklaring van Parijs geen ‘voor een ieder 
verbindende bepalingen’ bevat.280
278 Stb. 1908, 325.
279 Rb. Leeuwarden 9 januari 1872, W (1872) 3495.
280 HR 6 maart 1959, NJ 1962, 2.
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De Verklaring van Parijs kan beschouwd worden als een internationale 
overeenkomst die tot de tweede hierboven genoemde categorie behoort. De 
volgende uitspraken betreffen verdragsbepalingen die zonder nadere regelgeving 
geen effect kunnen sorteren.
In 1899 overweegt de Hoge Raad in een ‘Rijnvaartzaak’ dat noch een verdachte, 
noch de Centrale Commissie voor de Rijnvaart enige bevoegdheid kan ontlenen 
aan de 6Articles concernant la navigation du Rhin’, die deel uitmaken van de 
Slotakte van het Congres van Wenen van 9 juni 1815,281 ‘omdat die artikelen 
zelve er geene toekennen, maar slechts beginselen inhouden, die tot grondslagen 
zullen dienen van een later vast te stellen definitief reglement’.282 Dat definitief 
reglement is tot stand gekomen bij de Rijnvaartakte van 1831283 en herzien bij de 
Akte van Mannheim (Herziene Rijnvaartakte) van 1868.284 
In 1932 wijst zowel de Rechtbank Amsterdam als de Rechtbank Zutphen een 
beroep op de Haagse Schikking van 1925 betreffende het internationaal depot 
van tekeningen of modellen van nijverheid285 af, omdat dat verdrag voor zijn 
werking het bestaan van een nationale wet op de bescherming van tekeningen en 
modellen veronderstelt -  een wet die in die tijd in Nederland niet bestaat.286 De 
Rechtbank Zutphen overweegt ‘dat volgens het Nederlandsche recht een op 
wettige wijze tot stand gekomen en daarna geratificeerd tractaat ook zonder 
nadere wettelijke regeling in het algemeen de onderdanen bindt’. Dit betreft 
slechts 6die tractaten, die wettelijke rechten en verplichtingen inhouden en 
normen bevatten, die zich wat den vorm betreft rechtstreeks tot de bevolking 
wenden’.287 Aan deze vorm zullen geen zware eisen moeten worden gesteld. In 
de opmerking dat een op wettige wijze tot stand gekomen en daarna bekrachtigd 
verdrag ‘in het algemeen’ de onderdanen bindt, lijkt immers de veronderstelling 
besloten te liggen dat verdragen zich in de regel rechtstreeks tot de bevolking 
richten.
In hoofdstuk II (nr. 32) is reeds een vonnis van het Kantongerecht ’s-Graven- 
hage uit 1934 genoemd, waarin overwogen wordt dat het Rode-Kruisverdrag 
van 1929 weliswaar aan de overheid de verplichting oplegt het commercieel 
gebruik van het Zwitserse wapen te verbieden, maar zelf geen strafbepaling in­
houdt.
281 Lagemans, Recueil, deel I, no. 30.
282 HR 2 januari 1899, (1899) 7227.
283 #¿>.1831,19.
284 Stb. 1869,75.
285 Stb. 1928, 196.
286 Rb. Amsterdam 11 oktober 1932, NJ 1934 p. 495; Rb. Zutphen 20 oktober 1932, NJ 1934, 
p. 468 (Philips/Ravensberg) (voortzetting: Hof Arnhem 6 juni 1934, NJ 1935 p. 153; HR 26 
april 1935, NJ 1935, p. 1617).
287 Rb. Zutphen 20 oktober 1932, NJ 1934, p. 468 (Philips/Ravensberg).
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Het volgende geval betreft een uitspraak op administratief beroep uit 1947. 
Artikel 34 van de Octrooiwet, zoals die dan luidt, verplicht een octrooihouder 
om na drie jaar een licentie te verlenen indien dit wenselijk is in het algemeen 
belang. Weigert de octrooihouder een op voet van deze bepaling gevraagde 
licentie te verstrekken, dan kan de Octrooiraad haar op verzoek van de 
belanghebbende verlenen.288 In dit geval wordt de Octrooiraad om zo’n dwangli­
centie verzocht, maar de Afdeling van Beroep komt tot de slotsom dat 
honorering geen zaak van algemeen belang is. Behalve op artikel 34 van de Oc­
trooiwet, beroept verzoekster zich echter nog op artikel 5 van het Unieverdrag 
van Parijs tot bescherming van de industriële eigendom. Voor zover hier van 
betekenis, luidt dit in die tijd als volgt:
‘L’introduction, par le breveté, dans le pays où le brevet a été délivré, d’objets fabriqués 
dans l’un ou l’autre des pays de l’Union, n’entrainera par la déchéance.
Toutefois chacun des pays contractants aura la faculté de prendre les mesures législatives 
nécessaires pour prévenir les abus qui pourraient résulter de l’exercice du droit exclusif 
conféré par le brevet, par exemple faute d’exploitation.
Ces mesures ne pourront prévoir la déchéance du brevet que si la concession de licences 
obligatoires ne suffisait pas pour prévenir ces abus.
En tout cas, le brevet ne pourra pas faire l’objet de telles mesures avant l’expiration d’au 
moins 3 années à compter de la date où il a été accordé et si le breveté justifie d’excuses 
légitimes.
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Verzoekster stelt dat er in dit geval sprake is van misbruik van octrooirecht en 
dat haar derhalve op grond van dit artikel een licentie toekomt. Voor zover het 
verzoek hierop steunt, verklaart de Afdeling van Beroep het echter niet- 
ontvankelijk, onder de overweging dat ‘art. 5 van het Unieverdrag dienaan­
gaande geen voor onmiddellijke toepassing vatbare rechtsregel bevat’.290 Dit 
oordeel verbaast niet. Artikel 5 verklaart de nationale wetgever slechts bevoegd 
om terzake van misbruik van octrooirecht het verlenen van dwanglicenties 
mogelijk te maken.
Een uitzondering die de regel bevestigt dat de rechter zich in het verleden, 
wanneer hij een verdragsbepaling jegens individuen toepaste, niet uitdrukkelijk 
afvroeg of die bepaling zich wel daarvoor leende, is de volgende uitspraak van 
de Octrooiraad (Centrale Afdeling) van 10 november 1938. Alvorens de toepas-
288 Octrooiwet, editie Schuurman en Jordens, 9e druk (1949).
289 Unieverdrag van Parijs tot bescherming van de industriële eigendom, zoals herzien te 
’s-Gravenhage op 6 november 1925, Stb. 1928, 196.
290 Afdeling van Beroep van de Octrooiraad 10 oktober 1947, BIE (16) 1948, p. 7-10, alsook NJ 
1948, 436. Men lette op de genuanceerde benadering die spreekt uit het woord ‘dienaan­
gaande’. Dit is de annotator in BIE 1948, p. 10 kennelijk ontgaan.
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sing van artikel 50 Octrooiwet291 achterwege te laten op grond van artikel 5 lid 3 
van het Unieverdrag van Parijs, stelt de raad zich uitdrukkelijk de vraag of de 
bedoelde verdragsbepaling slechts een verplichting voor de nationale wetgevers 
bevat dan wel rechtstreeks de onderdanen der verdragsstaten bindt. De raad 
komt tot de conclusie dat het hier gaat om ‘een voorschrift, dat de door de 
nationale wetgevers geschapen mogelijkheid van verval van een octrooi recht­
streeks ten opzichte van de octrooihouders inperkt’. Dat de Octrooiraad expliciet 
stilstaat bij de vraag of artikel 5 lid 3 -  in de terminologie van de huidige 
Grondwet -  ‘een ieder verbindend’ is, behoeft ons niet te verbazen: in het 
geding is namelijk door een der partijen het tegendeel betoogd.292
117. Sinds de grondwetsherziening van 1956 is de vraag of een in het geding 
zijnde verdragsbepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden, een 
voorvraag die bevestigend beantwoord dient te worden voordat de rechter 
beoordeelt of het beroep dat door of tegen een particulier op de bepaling wordt 
gedaan, gegrond is. De introductie van deze voorvraag heeft restrictief gewerkt, 
zoals zich laat illustreren aan de hand van de zaak ‘Cognac Vieux’.293 
In deze zaak was de vraag aan de orde of artikel 11 van het Verdrag van handel 
en scheepvaart tussen Nederland en Frankrijk van 28 mei 1935 kon worden 
toegepast jegens burgers. In het eerste lid van het artikel verbinden beide 
verdragsstaten zich om eikaars producten te beschermen tegen oneerlijke 
concurrentie. In het tweede lid neemt iedere partij in het bijzonder de 
verplichting op zich om alle maatregelen in werking te stellen of te handhaven 
die nodig zijn om op haar grondgebied het misbruik tegen te gaan van de 
geografische herkomstbenamingen van de wijnteelt- en zuivelproducten van de 
andere partij. (Nederland wilde de benamingen van zijn kaassoorten beschermd 
zien en Frankrijk die van zijn wijnen.) Het derde en vijfde lid specificeren de 
vormen van misbruik die verboden zullen zijn. Van misbruik is blijkens het 
vijfde lid eveneens sprake indien de benaming vergezeld gaat van een
291 Art. 50 Octrooiwet luidde destijds (voor zover van belang):
‘1. Indien, na verloop van vijf jaren na de dagtekening van het octrooi, de octrooihouder niet 
binnen het Koninkrijk in werking heeft ene inrichting van nijverheid te goeder trouw en in 
voldoende mate dienende tot vervaardiging van het voortbrengsel of tot toepassing van de 
werkwijze of verbetering, waarvoor octrooi is verleend, of niet een ander zodanige inrichting 
ten gevolge van ene hem verleende licentie in werking heeft, wordt het octrooi door de 
Octrooiraad ingetrokken, tenzij geldige redenen voor het ontbreken van zodanige inrichting 
blijken te bestaan.
2. Een met redenen omkleed verzoek tot intrekking kan door een ieder worden ingediend.
[...]’
292 Octrooiraad (Centrale Afdeling) 10 november 1938, BIE (7) 1939, p. 19-20, met noot van 
Telders, die het standpunt van de raad bekritiseert.
293 HR 10 december 1954, NJ 1956, 240 en HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424.
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aanduiding die aangeeft dat het product niet werkelijk recht heeft op deze 
benaming. Het vierde lid bepaalt dat de in het artikel bedoelde maatregelen 
toegepast zullen worden op verzoek van de administratie, op vordering van het 
Openbaar Ministerie dan wel op initiatief van een belanghebbende partij, privé- 
persoon, syndicaat of vereniging.294
De Nederlandse regering dacht aan de verplichting om de Franse wijnbena- 
mingen te beschermen te voldoen door het Wijnbesluit van 1929 aan te vullen.295 
Deze implementatie was echter gebrekkig. Het gewijzigde Wijnbesluit verbood 
bijvoorbeeld het onjuist gebruik van de benaming cognac niet, hoewel deze 
benaming krachtens artikel 11 van het handelsverdrag met Frankrijk beschermd
294 Art. 11 luidt:
‘Chacune des Hautes Parties Contractantes s’engage à garantir d'une manière effective les 
produits naturels ou fabriqués originaires du territoire de l’autre contre la concurrence déloyale 
dans les transactions commerciales, notamment en prohibant et en réprimant par la saisie et par 
toutes autres sanctions appropriées, l’importation et l’exportation ainsi que la fabrication, la 
circulation, l'entreposage, la vente et la mise en vente de tous produits désignés par des 
marques, noms, inscriptions ou signes quelconques, figurant soit sur les produits eux-mêmes, 
sur leur conditionnement immédiat ou sur leur emballage extérieur, soit dans les factures, lettres 
de voiture, connaissements, documents publicitaires ou autres papiers de commerce et 
comportant directement ou indirectement de fausses indications sur l'origine, l'espèce, la nature, 
ou les qualités spécifiques desdits produits.
Chacune des Hautes Parties Contractantes s'engage à mettre ou à maintenir en vigueur toutes 
mesures nécessaires en vue de réprimer, sur son territoire, l'emploi abusif des appellations 
géographiques d'origine de tous produits de l'autre Partie, y compris les produits vinicoles et les 
produits laitiers, pour autant que ces appellations lui aient été notifiées et qu'elles soient dûment 
protégées dans le pays de production. La notification devra viser les marques ou documents 
officiels qui accompagneront les produits expédiés et qui justifieront de leur droit auxdites 
appellations.
Seront notamment, interdits et réprimés par la saisie et par toutes autres sanctions appropriées, 
l'importation et l’exportation, l’entreposage, la fabrication, la circulation, la vente et la mise en 
vente des produits visés ci-dessus, dans le cas où figureraient, soit sur les produits eux-mêmes, 
soit sur les fûts, bouteilles, emballages ou caisses les contenant, soit dans les factures, lettres de 
voiture, connaissements, documents publicitaires ou autres papiers de commerce s’y rapportant, 
des marques, noms, inscriptions ou signes quelconques comportant de fausses appellations 
d’origine.
Les mesures visées ci-dessus seront appliquées sur le territoire de chacune des hautes parties 
contractantes à la diligence de l'administration ou à la requête du ministère public, 
conformément à la législation respectieve [lees: respective] de chacune des Hautes Parties 
Contractantes, ou sur l'initiatieve [lees: l'initiative] d’une partie intéressée, personne privée, 
syndicat ou association ressortissant de l'une des Hautes Parties Contractantes.
L'interdiction de se servir d'une appellation d'origine pour désigner les produits autres que ceux 
qui y ont réellement droit subsiste, alors même que la véritable origine des produits serait 
mentionnée ou que les appellations fausses seraient accompagnées de certains correctifs, tels 
que ‘genre’, ‘type’, ‘façon’, ‘rival’, etc., ou d'une autre indication régionale spécifique ou 
autre.’ (Stb. 1936, 92. Vert.: Trb. 1953, 6.)
295 KB van 2 februari 1937, Stb. 841. Zie de voordracht van de Minister van Sociale Zaken van 3 
december 1936, no. 1882D/dossier 22 (NA, Kabinet der Koningin 1898-1945, 2.02.14, inv.nr. 
8323, ad aangehaald KB).
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diende te worden.296 In een bijdrage aan het jaarboek van de Vereeniging van 
Nederlandsche Wijnhandelaars van 1940 betoogde Telders dat deze 
implementatie slechts in schijn te kort schoot. Artikel 11 bepaalde namelijk dat 
de daarin genoemde maatregelen toegepast zouden worden op verzoek van de 
administratie, op vordering van het Openbaar Ministerie dan wel op initiatief 
van een belanghebbende partij, privé-persoon, syndicaat of vereniging. Uit het 
vierde lid van artikel 11 leidde Telders af dat artikel 11 gehandhaafd kon 
worden via een vordering uit onrechtmatige daad. Dat artikel 11 slechts ten dele 
via het Wijnbesluit was uitgevoerd, moest volgens hem dan ook niet als een 
leemte worden beschouwd. Het artikel vond voor het overige zijn implementatie 
immers in -  het toenmalige -  artikel 1401 BW.297
Toen in 1950 een Haagse slijter flessen met het etiket ‘Cognac Vieux’ verkocht, 
zonder dat hun inhoud uit Franse cognac bestond, nam het in Parijs gevestigde 
Institut National des Appellations d ’Origine des Vins et Eaux-de-Vie de proef op 
de som en dagvaardde de slijter ter zake van onrechtmatige daad. De gedaagde 
stelde zich echter op het standpunt dat artikel 11 geen rechtsplichten voor de 
burgers inhield. Het Hof te ’s-Gravenhage dacht daar anders over. Het was van 
oordeel
‘dat het rechtsplichten inhoudende art. 11 bovenbedoeld, zich voor rechtstreekse
toepassing op de burgers leent en mitsdien rechtstreeks op hen toepasselijk moet worden
geacht’.298
Advocaat-generaal Langemeijer ging in zijn conclusie voor de Hoge Raad uit­
voerig in op de vraag of artikel 11 als ‘self-executing’ moest worden 
beschouwd. Mét het hof beantwoordde hij haar bevestigend. Dit was volgens 
hem ook in overeenstemming met de jurisprudentie van de Hoge Raad, waarbij 
hij onder meer wees op arresten waarin bepalingen van de -  eerder genoemde -  
herziene Bemer Conventie als ‘self-executing’ waren behandeld.299 Deze bepa­
lingen deden volgens hem ‘zeker niet meer aan rechtstreekse toepasselijkheid 
[...] denken dan het onderhavige voorschrift’. De Hoge Raad volgde Telders, het 
hof en de advocaat-generaal niet. In zijn arrest van 1 juni 1956, waarin de later 
dat jaar van kracht geworden grondwetsherziening haar schaduw vooruit werpt, 
overweegt de Hoge Raad dat de eerste twee leden van het artikel
‘gewagen van verplichtingen waartoe de Hoge Verdragsluitende Partijen zich over en
weer verbinden om zekere handelingen te verbieden en tegen te gaan, zonder mede tot
296 Zie NJ 1958, 424, p. 969, r.k.
297 Telders 1940, p. 111-115.
298 NJ 1958, 424, p. 969.
299 Zie de arresten genoemd in noot 277.
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uitdrukking te brengen dat op Nederlands grondgebied voor een ieder de verplichting 
ontstaat om zich, aanstonds met het van kracht worden van art. 11, van die handelingen te 
onthouden’.
De andere leden van het artikel bevatten volgens de Hoge Raad slechts een 
nadere uitwerking van deze wederzijdse verplichtingen. Hij komt tot de slotsom 
dat inhoud en strekking van het artikel niet de door het hof gegeven uitleg 
toelaten.300 De Hoge Raad voelt zich in zijn conclusie gesterkt door de volgende 
omstandigheid. Het verdrag is goedgekeurd bij de wet van 27 maart 1936, Stb. 
29, maar is nimmer bekrachtigd. Ingevolge een notawisseling worden de 
bepalingen van het verdrag met ingang van 31 mei 1935 voorlopig toegepast, 
met uitzondering van artikel 11, dat vanaf 1 mei 1936 voorlopig wordt toege­
past.301 Deze notawisseling is destijds niet in het Staatsblad of de Staatscourant 
opgenomen, maar pas in 1953 in het Tractatenblad geplaatst. Uit het feit dat de 
regering de notawisseling aanvankelijk niet ter algemene kennis heeft gebracht, 
leidt de Hoge Raad af dat zij niet van oordeel was dat artikel 11 op Nederlands 
grondgebied verplichtingen voor een ieder in het leven riep. Dit argument is 
betwistbaar. Vóór de komst van het Tractatenblad (1951) vertoonde de 
bekendmaking van verdragen tal van gebreken. Bovendien was de notawisseling 
wel afgedrukt in de Bijlagen van het Verslag der Handelingen van de Tweede 
Kamer en dus in ieder geval van overheidswege gepubliceerd.302 Wat er ook van 
het argument zij, het arrest is een omslag in de toepassing van verdragen. Het 
staat in schril contrast met het standpunt dat regeringscommissaris Bles in 1912 
in de Tweede Kamer betrok ten aanzien van de herziene Berner Conventie. 
Toegepast op artikel 11 van het Verdrag van handel en scheepvaart met 
Frankrijk, komt dit standpunt erop neer dat dit artikel de verdragspartijen vrijlaat 
om het via wettelijke voorschriften dan wel via de rechtspraak uit te voeren en 
dat dus in Nederland de tenuitvoerlegging aan de rechter kan worden overgela­
ten. Dit is in wezen ook het oordeel van Telders, het Hof ’s-Gravenhage en 
advocaat-generaal Langemeijer. De Hoge Raad gaat daarentegen uit van de 
gedachte dat een verdragsbepaling pas jegens particulieren kan worden 
toegepast indien zij tot uitdrukking brengt dat zij rechten of verplichtingen voor 
particulieren doet ontstaan. In het verleden placht de rechtspraktijk een 
dergelijke eis niet te stellen. Het arrest is dan ook door diverse tijdgenoten 
bekritiseerd omdat het getuigt van een beperktere opvatting over de toepas­
300 HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (Cognac Vieux II).
301 Notawisseling van 28 mei 1935, Trb. 1953, 6 j° het Protocol van ondertekening, Stb. 1936, 92.
302 Kamerstukken I I 1935/36, 266, nr. 7.
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baarheid van verdragen dan voordien gangbaar was.303 Deze kritiek heeft echter 
niet kunnen voorkomen dat de rechtspraak sinds dit arrest in het algemeen een 
(te) groot gewicht toekent aan de redactie van de bepalingen als het gaat om de 
beantwoording van de vraag of zij naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden. 
Deze rechtspraak komt in hoofdstuk V aan de orde.
303 Veegens en Erades in hun noten onder het arrest in respectievelijk NJ 1958, 424 en NTIR (6) 
1959, p. 404; Tammes 1962, p. 74; Van Panhuys 1963, p. 76; Van Panhuys 1964a, p. 102; 
Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken 1968, p. 67-68.

De Grondwetten van 1953,1956 en 1983
H o o fd stu k  IV
1 Inleiding
118. Dit hoofdstuk bevat een analyse van hetgeen de totstandkomingsge­
schiedenis van de grondwetsherzieningen van 1953, 1956 en 1983 leert over de 
betekenis van de artikelen 93 en 94 Gw. De analyse van de herzieningen van 
1953 en 1956 is mede gebaseerd op ongepubliceerde bronnen, zoals amtelijke 
stukken en notulen en nota’s van commissies. Met betrekking tot de totstandko­
mingsgeschiedenis van de herziening van 1983 is van archiefonderzoek 
afgezien, omdat zij uitsluitend tot redactionele wijzigingen heeft geleid. Dit 
neemt overigens niet weg dat de parlementaire behandeling van deze herziening 
van belang is voor de betekenis van deze artikelen.
Mij is wel eens de vraag gesteld of (destijds) niet openbare stukken, behalve 
historische relevantie, wel belang kunnen hebben voor de juridische uitleg van 
grondwetsbepalingen. Ik meen van wel. Bij deze uitleg komt in het algemeen 
betekenis toe aan de bedoeling van de grondwetgever (ook al komt daaraan 
zeker niet altijd doorslaggevend gewicht toe). Interne verslagen en nota’s van 
departementen, commissies, enzovoorts laten zien hoe er destijds over bepaalde 
kwesties werd gedacht en kunnen zodoende licht werpen op de betekenis van 
wel gepubliceerde rapporten, nota’s, kamerstukken, verslagen van parlementaire 
debatten, enzovoorts. Dit geldt temeer indien van een (staats)commissie ter 
voorbeiding van een grondwetswijziging ook ambtenaren, bewindslieden en 
kamerleden deel hebben uitgemaakt, die later betrokken waren bij de opstelling, 
indiening, verdediging en behandeling van de wijzigingsvoorstellen. Dat 
stukken die (aanvankelijk) niet openbaar zijn, belang kunnen hebben voor de 
uitleg van het positieve recht, blijkt ook uit het Harmonisatiewet-arrest van de 
Hoge Raad. In dit arrest beantwoordt de Hoge Raad de vraag of de rechter de 
wet mag toetsen aan het Statuut, ontkennend. Hij baseert dit oordeel mede op 
hetgeen Van Helsdingen aan de hand van niet gepubliceerde stukken mededeelt 
over de wordingsgeschiedenis van artikel 49 Statuut. De Hoge Raad gaat zelfs 
zo ver dat hij het bevestigende antwoord dat de regering gaf bij de parlementaire 
behandeling van het Statuut in de Tweede Kamer, van onvoldoende gewicht 
acht om tot een andere slotsom te komen.1 Of de Hoge Raad de tot­
standkomingsgeschiedenis van artikel 49 Statuut juist uitlegt, kan hier in het 
midden blijven.
1 HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet).
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119. Het hoofdstuk begint met een beknopte weergave van de uitwendige 
geschiedenis van de grondwetsherzieningen van 1953, 1956 en 1983 (§ 2). 
Hierin worden de verschillende commissies en rapporten die eraan vooraf zijn 
gegaan, geïntroduceerd en wordt het verband tussen deze herzieningen ge­
schetst. Voorts komt aan de orde wat de Grondwet, mede blijkens de totstandko­
mingsgeschiedenis van deze herzieningen, verstaat onder verdragen (§ 3) en 
onder besluiten van volkenrechtelijke organisaties (§ 5). In aansluiting op de in 
hoofdstuk III geschetste historische ontwikkeling, komt het geldende recht aan 
de orde met betrekking tot de goedkeuring van verdragen (§ 4), de werking van 
verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties in de rechtsorde van 
het Koninkrijk (§ 6) en de vraag of de rechter bevoegd is bepalingen van 
verdragen of van besluiten van volkenrechtelijke organisaties buiten toepassing 
te laten op de grond dat zij voor het Koninkrijk verbindend zijn geworden in 
strijd met nationale procedureregels voor het aangaan of de totstandkoming van 
deze verdragen of besluiten (§ 7). Het omvangrijkste en belangrijkste deel van 
dit hoofdstuk is een analyse van hetgeen de grondwetsgeschiedenis leert over de 
betekenis en de reikwijdte van het begrip een ieder verbindende bepaling (§ 8).
2 D e  h e r z i e n i n g e n  v a n  1953,1956 e n  1983
120. De grondwetsherziening van 1953 is voorbereid door twee commissies, 
beide ingesteld in april 1950. De Staatscommissie tot herziening van de 
Grondwet, naar haar voorzitter ook wel de staatscommissie-Van Schaik 
genoemd, had tot taak de regering te adviseren over een algehele herziening. Op 
11 juli 1951 bracht deze commissie een interimrapport uit, waarin zij met 
betrekking tot een aantal deelonderwerpen, waaronder de buitenlandse 
betrekkingen, voorstellen deed. Op 15 januari 1952 bracht zij op verzoek van de 
regering nog een afzonderlijk advies uit betreffende afwijking van de Grondwet 
bij internationale overeenkomst.2 Haar eindrapport verscheen in 1954; het is 
voor de herziening van 1953 zonder belang.3 Vrijwel gelijktijdig met het 
interimrapport van de staatscommissie verscheen het eindrapport van de Com­
missie nopens de samenwerking tussen Regering en Staten-Generaal inzake het 
Buitenlands beleid, voorgezeten door Van Eysinga. Dit eindrapport bevatte 
zowel voorstellen ter intensivering van die samenwerking in de praktijk, als 
voorstellen tot wijziging en aanvulling van de grondwettelijke bepalingen die op
2 Opgenomen in Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 8.
3 Het interimrapport en het advies van 15 januari 1952 zijn respectievelijk als bijlagen A en I 2 in het 
eindrapport opgenomen. Het eindrapport zelf bevat geen nieuwe voorstellen inzake de buitenlandse 
betrekkingen (Eindrapport staatscommissie-Van Schaik 1954, p. 68).
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de buitenlandse betrekkingen zagen. Voor zover hun werkzaamheden elkaar 
overlapten, hebben beide commissies van eikaars voorstellen kennis genomen, 
met elkaar overlegd en elkaar beïnvloed. De in het eindrapport van de 
commissie-Van Eysinga, respectievelijk de in het interimrapport van de 
staatscommissie-Van Schaik gedane voorstellen inzake de bepalingen over de 
buitenlandse betrekkingen, vertonen dan ook veel overeenkomsten.
Op basis van beide rapporten diende de regering nog in 1951 een eerste- 
lezingsvoorstel in tot wijziging en aanvulling van de bepalingen betreffende de 
buitenlandse betrekkingen.4 In één opzicht week het regeringsontwerp bedui­
dend af. Beide commissies hadden bepalingen voorgesteld die aan verdragen en 
aan besluiten van volkenrechtelijke organisaties voorrang gaven op wettelijke 
voorschriften. De regering nam dit voorstel niet over. De Tweede Kamer 
amendeerde het wetsontwerp echter met een bepaling van gelijke strekking, 
waardoor de rechter de plicht kreeg de toepassing van wettelijke voorschriften 
achterwege te laten wanneer deze toepassing onverenigbaar zou zijn met 
bekendgemaakte verdragen of besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Op 
22 juni 1953 traden de herziene bepalingen omtrent de buitenlandse betrek­
kingen in werking.5
121. Tijdens de behandeling in tweede lezing werden er in beide kamers nog 
vele inhoudelijke opmerkingen gemaakt, die uiteraard niet meer konden leiden 
tot wijzigingen in het aanhangige voorstel. Mede naar aanleiding van deze 
opmerkingen werd bij ministeriële beschikking van 1 september 1954 een 
commissie in het leven geroepen ‘welke tot taak zal hebben aan de Regering 
advies uit te brengen omtrent de wenselijkheid van nadere wijziging der 
vigerende grondwettelijke bepalingen betreffende het bestuur der buitenlandse 
betrekkingen.’6 In zijn rede bij de installatie van de commissie, naar haar 
voorzitter ook wel de commissie-Kranenburg genoemd, benadrukte de Minister 
van Binnenlandse Zaken dat de regering niet voornemens was wijzigingen voor 
te stellen met betrekking tot de hoofdbeginselen welke aan de in 1953 inge­
voerde grondwetsbepalingen ten grondslag lagen. Zo wenste de regering geen 
verandering gebracht te zien in de toetsingsplicht van de rechter, ondanks het 
feit dat zij aanvankelijk opneming van deze plicht in de Grondwet had 
afgewezen. ‘Een eventuele herziening dient derhalve, naar het oordeel van het 
huidige Kabinet, beperkt te blijven tot een technische verbetering van de in 1953 
afgekondigde grondwetsherziening. Er kunnen natuurlijk grensgevallen zijn
4 Kamerstukken II 1951/52, 2374, 1-2. Zie Erades 1952 voor een vergelijking tussen de voorstellen 
van de commissie-Van Eysinga, de staatscommissie en de regering.
5 En wel om 10.30 uur. Zie KB van 6 juni 1953, Stb. 264.
6 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66.
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waarin het moeilijk is vast te stellen of een voorgestelde wijziging al of niet een 
technisch karakter heeft, doch wij laten U hierbij uiteraard de vrijheid naar eigen 
inzicht te handelen.’7 Deze vrijheid heeft de commissie inderdaad benut. In haar 
op 18 april 1955 uitgebracht rapport stelde de commissie onder meer voor de 
toetsingsplicht van de rechter te beperken tot een ieder verbindende bepalingen 
van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties.8 In oktober 
van hetzelfde jaar diende de regering het eerstelezingsvoorstel tot wijziging van 
de bepalingen betreffende de buitenlandse betrekkingen in.9 De wijzigingen 
traden op 10 september 1956 in werking.10
122. Hoewel de staatscommissie-Van Schaik in 1950 was ingesteld om een 
algehele grondwetsherziening voor te bereiden, heeft haar eindrapport niet een 
algehele herziening tot gevolg gehad. De roep hierom bleef echter klinken, wat 
in 1966 leidde tot de Proeve van een nieuwe grondwet, een discussiestuk 
samengesteld door ambtenaren van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 
een werkgroep van staatsrechtdeskundigen. Hierna werd in 1967 de 
Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en de Kieswet (staatscommissie 
Cals-Donner) ingesteld, die in 1971 haar eindrapport uitbracht. Op 17 februari 
1983 trad de (nagenoeg) geheel herziene Grondwet in werking. In de Grondwet 
van 1983 zijn de bepalingen omtrent de buitenlandse betrekkingen ingekort. Dit 
is het gevolg van zowel redactionele stroomlijning als ‘deconstitutionalisering’. 
Deze laatste term duidt het streven van de grondwetgever van 1983 aan om een 
aantal onderwerpen niet langer in de Grondwet te regelen, maar over te laten aan 
de wetgever.11 Waar de Grondwet van 1983 de regeling van bepaalde 
onderwerpen inzake het bestuur der buitenlandse betrekkingen opdraagt aan de 
wetgever, is deze regeling te vinden in de Rijkswet goedkeuring en 
bekendmaking verdragen (Rgbv). Deze rijkswet is op 20 augustus 1994 in 
werking getreden.12 Tot deze datum zijn ingevolge additioneel artikel XXI van 
de Grondwet van 1983 enkele bepalingen van de vroegere Grondwet inzake het 
bestuur der buitenlandse betrekkingen van kracht gebleven. Dit additioneel 
artikel, dat sinds de inwerkingtreding van de Rijkswet goedkeuring en 
bekendmaking verdragen uiteraard geen effect meer sorteerde, is op 2 november 
1999 vervallen.13
7 Kamerstukken I I 1955/56,4133 (R 19), nr. 4, p. 19.
8 Rapport commissie-Kranenburg 1955, Kamerstukken 7/1955/56, 4133 (R 19), nr. 4, p. 13-15.
9 Kamerstukken I I 1955/56,4133 (R 19), nrs. 1 -2.
10 En wel om 10.30 uur. Zie KB van 29 augustus 1956, Stb. 446.
11 Zie over deconstitutionalisering in de Grondwet van 1983 Kortmann 1987, p. 34-38.
12 Stb. 1994,542.
13 Stb. 1999,454.
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De bepalingen betreffende de buitenlandse betrekkingen uit de Grondwetten van 
1953, 1956 en 1983 zijn -  met uitzondering van het artikel over de in-oorlog- 
verklaring, dat voor onderhavige studie niet relevant is -  opgenomen in de 
bijlage achterin dit boek.
3 Het begrip verdrag
123. In het vorige hoofdstuk hebben we gezien dat de Grondwet sinds 1922 een 
onderscheid maakte tussen ‘verdragen’ en ‘andere overeenkomsten’. ‘Ver­
dragen’, waarmee internationale overeenkomsten bedoeld werden die de zgn. 
plechtige verdragsvorm hadden, mochten niet zonder medewerking van de Sta- 
ten-Generaal worden aangegaan. ‘Andere overeenkomsten’ daarentegen behoef­
den slechts aan de Staten-Generaal te worden medegedeeld.14 In 1953 verdween 
dit onderscheid weer uit de Grondwet. Vanaf 1953 spreekt de Grondwet van 
‘overeenkomsten met andere Mogendheden en met volkenrechtelijke organisa­
ties’, vanaf 1983 eenvoudigweg van ‘verdragen’. Beide uitdrukkingen hebben 
dezelfde, ruime, betekenis: zij zien op volkenrechtelijke overeenkomsten, 
ongeacht hun vorm en benaming.15 Sinds 1953 is het grondwettelijk verdragsbe- 
grip identiek aan het volkenrechtelijk verdragsbegrip (in ruime zin), zoals dat 
ook vóór 1922 steeds het geval is geweest.16
124. In zijn dissertatie The Concept o f Treaty in International Law merkt 
Klabbers op dat het zo goed als onmogelijk is het begrip verdrag op bondige 
wijze te definiëren. Hij zelf waagt zich niet aan een definitie.17 Wat nu volgt, is 
slechts bedoeld als een werkomschrijving. Een verdrag (volkenrechtelijke 
overeenkomst) is een wilsovereenstemming tussen twee of meer staten of andere 
volkenrechtssubjecten (bijvoorbeeld volkenrechtelijke organisaties die inter­
nationale rechtspersoonlijkheid bezitten) die gericht is op het doen ontstaan, 
wijzigen of tenietgaan van rechten en/of verplichtingen welke beheerst worden 
door het internationaal recht. De vorm waarin de afspraak gegoten is en de bena­
ming die eraan gegeven wordt, kunnen misschien een aanwijzing leveren voor 
het antwoord op de vraag of sprake is van een overeenkomst in volkenrechte­
lijke zin, maar zijn niet doorslaggevend. Een verdrag kan vervat zijn in een
14 Zie hoofdstuk III 2.5.
15 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 15-17 en 22-23; Kamerstukken 1 1951/52, 2374, p. 9; 
Kamerstukken II 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 6-7; Kamerstukken II 1979/80, 15 049 (R 
1100), nr. 7, p. 5-7.
16 Zie hoofdstuk III nr. 86.
17 Klabbers 1996, p. 8.
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enkel geschrift, in een notawisseling of briefwisseling en kan zelfs mondeling 
worden aangegaan. De benamingen zijn nog veel diverser: treaty, convention, 
covenant, declaration, protocol, act, accord' agreement, compromis, exchange 
o f notes, enzovoorts.18
Of een internationale afspraak een verdrag is of niet, is in concreto niet altijd 
eenvoudig te bepalen. Ten einde de gegeven omschrijving van dit begrip reliëf 
te geven en enig inzicht te verschaffen in de afbakeningsproblemen die zich 
kunnen voordoen, volgen hieronder enkele categorieën van internationale af­
spraken die door de Nederlandse regering niet als verdragen beschouwd 
worden.19 Benadrukt moet echter worden dat voor de toepassing van de 
constitutionele bepalingen inzake het Nederlands verdragenrecht steeds het 
volkenrechtelijk verdragsbegrip bepalend is.
125. Internationale privaatrechtelijke overeenkomsten
Een overeenkomst tussen staten (of tussen een of meer staten en een 
volkenrechtelijke organisatie) die beheerst wordt door nationaal recht, is geen 
verdrag in volkenrechtelijke zin. Wanneer staat A van staat B een gebouw huurt 
dan wel koopt om daarin een ambassade of consulaat te vestigen, terwijl op dit 
contract het burgerlijk recht van land B van toepassing is, dan is er sprake van 
een privaatrechtelijke overeenkomst. Soms is er plaats voor twijfel over de vraag 
of een internationale overeenkomst onderworpen is aan volkenrecht of aan 
nationaal privaatrecht. Het onderwerp van de overeenkomst is vaak een indica­
tie, maar behoeft niet beslissend te zijn. Zo kunnen bijvoorbeeld ook handels­
transacties aan internationaal recht onderworpen worden.20
18 Myers 1957; McNair 1961, chapter I; Widdows 1979; De Jong 1979; Sondaal 1986, hoofdstuk 1; 
Vierdag 1995, p. 7-18. Zie ook de omschrijving van de term ‘verdrag’ in art. 2 lid 1 sub a W W  
(waarbij in het oog moet worden gehouden dat de functie van deze omschrijving is de werkingssfeer 
van het W W  nader te bepalen), alsmede het commentaar bij het corresponderende artikel in het 
eind-ontwerp van de International Law Commission (YILC 1966, Vol. II, p. 188-189).
19 De vraag wanneer een besluit van een volkenrechtelijke organisatie tevens een verdragskarakter 
heeft, kan hier onbesproken blijven. De vraag is weliswaar van belang voor de toepassing van de 
staatsrechtelijke voorschriften inzake de goedkeuring van verdragen, maar niet voor de toepassing 
van de art. 93 en 94 Gw.
20 Widdows 1979, p. 144-149. Zie ook: Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 17; Sondaal 
1986, p. 26-27; Aanwijzingen voor de regelgeving, toelichting bij aanwijzing 304. Verwarrend: 
Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951, p. 21; Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 3, p. 
5; Duynstee 1954, art. 60, § 10; Oud 1967-1970, deel II, p. 283-284.
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126. Internationale beleidsafspraken
De Nederlandse regering bezigt de term ‘internationale beleidsafspraken’ ter 
aanduiding van regelingen tussen regeringen, ministers of lagere autoriteiten die 
niet beogen de staten volkenrechtelijk te binden. ‘Beleidsafspraken committeren 
de betrokken regeringen of ministers politiek, maar leveren geen verplichtingen 
op waarvan men de naleving rechtens kan vorderen. Strikt genomen hebben zij 
dan ook niet het karakter van regelgeving. Van beleidsafspraken mag men echter 
wel verwachten dat zij door de betrokken regeringen, ministers, enzovoorts 
worden nageleefd, voor zover de nationale grondwetten en wettelijke regels dat 
toelaten.’21 Het ministerie van Buitenlandse Zaken bezigt voor deze beleidsaf­
spraken bij voorkeur de benaming ‘memorandum van overeenstemming’ 
{memorandum o f understanding).22
De term ‘internationale beleidsafspraak’ moet niet verward worden met de term 
‘administratief akkoord’. Laatstbedoelde term wordt wel gebruikt ter aanduiding 
van regelingen op bestuurlijk niveau, zoals tussen een vakminister, departement, 
ambtelijke dienst of locale overheid en zijn ‘counterpart(s)’ in het buitenland.23 
De term zegt op zichzelf niets over de vraag of de betrokken regeling een 
verdrag of een beleidsafspraak is.24 Om te bepalen tot welke van beide 
categorieën een administratief akkoord behoort, is van belang of aantoonbaar is 
dat de autoriteiten die het akkoord tot stand hebben gebracht, geen regeling 
hebben willen creëren die de staten volkenrechtelijk bindt.25 Is dit niet 
aantoonbaar, dan zal het akkoord in beginsel als een verdrag worden 
beschouwd.26 Verder is van belang of deze autoriteiten überhaupt bevoegd
21 Aanwijzingen voor de regelgeving, toelichting bij aanwijzing 304. Zie ook Draaiboek voor de 
wetgeving 2002, nr. 220.
22 Aanwijzingen voor de regelgeving, toelichting bij aanwijzing 304.
23 Zie over het verschijnsel van de administratieve akkoorden: Duynstee 1954, art. 60, § 8; Jongbloet- 
Hamerlijnck 1972, p. 213-233; Sondaal 1986, p. 36-37; Van den Brandhof 1986b, met reacties van 
Vierdag en Lijnzaad en naschrift van Van den Brandhof in NJB 62 (1987), p. 243-246; Vierdag 
1989, p. 36-73; Med. NVIR 100 (1990), met name de interventie van Noë (p. 11-15); Seerden 1992; 
Seerden 1993, hfd. 2; Klabbers 1993; Klabbers 1996, p. 20 e.v., p. 97 e.v. en p. 261 e.v.; Vierdag 
1995, p. 54-59; Besselink 1996c, p. 8-10; Van den Brandhof 2003.
24 Sondaal 1986, p. 36; Draaiboek voor de wetgeving, 2e druk (1989), p. 134. Vaak wordt een uitvoe­
ringsverdrag in de zin van art. 62 lid 1 sub b Gw (oud) resp. art. 7 sub b Rgbv als een ‘akkoord’ of 
‘administratief akkoord’ aangeduid (voorbeelden bij Sondaal 1986, p. 250 nt. 172; zie verder 
Kamerstukken I I 1978/79,15 300, hfd. V, nr. 3, p. 32-36).
25 Volgens het Draaiboek voor de wetgeving 2002, nr. 220 dient bij de totstandkoming van een 
internationale beleidsafspraak het niet bindende karakter aan de orde te komen en ernaar te worden 
gestreefd dit karakter ook in de tekst van de regeling tot uiting te brengen. Zie ook de interventie 
van Noë in Med. NVIR 100 (1990), p. 11-15.
26 Klabbers 1996. Zie ook: Vierdag 1995, p. 14; Meijers, Nollkaemper & Woltjer 1998, p. 1865-1866.
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waren dan wel naar volkenrecht bevoegd konden worden geacht om hun staat 
aan een verdrag te binden.27
127. Tweezijdige bestuursdaden van het dagelijkse buitenlands beleid.
Zowel tijdens de voorbereiding van de grondwetsherziening van 1953 als bij de 
parlementaire behandeling van de herziening van 1983 is meermalen benadrukt 
dat onder het met de termen ‘overeenkomst’ of ‘verdrag’ aangeduide begrip niet 
vallen de zgn. tweevoudige bestuursdaden van het dagelijkse buitenlandse beleid 
die de vorm hebben van een verzoek uit het ene land en een inwilliging uit het 
andere. Het betreft hier -  aldus de commissie-Van Eysinga, die de herziening 
van 1953 mede heeft voorbereid -  internationale bestuursdaden die eerst perfect 
zijn door een toestemmend antwoord, zonder hetwelk zij niet tot stand komen. 
De commissie gaf de volgende illustraties, die door de regering in de memorie 
van toelichting bij artikel 60 Gw (1953) en in de memorie van antwoord bij het 
huidige artikel 91 Gw zijn overgenomen:
‘Voorbeelden zijn de benoeming van een gezant, die eerst perfect wordt, als zij door 
agreatie en aanneming der geloofsbrieven is gevolgd, dan wel die van een consul, waarop 
het exequatur door het andere land nodig is. Vlagvertoon door een oorlogsschip is eerst 
mogelijk, als de toestemming daartoe door het vreemde land is verleend. Tal van 
overheidsdaden, te verrichten in den vreemde kunnen slechts geschieden bij rogatoire 
commissie. Een gevraagde uitlevering verkrijgt eerst haar beslag doordat zij wordt 
toegestaan. Allerlei faciliteiten voor het internationale verkeer in de ruimste zin van het 
woord steunen op een bevestigend beantwoorde aanvraag.’28
Ook hier laat zich eenvoudig indenken dat de grens tussen dergelijke twee­
voudige bestuursdaden van het dagelijkse buitenlandse beleid en bilaterale 
verdragen van informele aard in de praktijk niet altijd helder zal zijn.
27 Art. 8 WVV bepaalt dat een handeling met betrekking tot het sluiten van een verdrag, verricht door 
een persoon die niet krachtens art. 7 van dat verdrag beschouwd kan worden gemachtigd te zijn een 
staat ten dezen te vertegenwoordigen, zonder rechtsgevolg is, tenzij die handeling achteraf door die 
staat wordt bevestigd. Ontbeert een internationale regeling op grond van art. 8 WVV rechtskracht, 
dan kan zij mijns inziens hoogstens als een beleidsafspraak aangemerkt worden.
28 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 16-17. Zie verder: Kamerstukken II 1951/52, 2374, 
nr. 3, p. 5; Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 7; Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 
(R 1100), nr. 7,p. 7.
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4 D e  g o e d k e u r in g s r e g e l in g
128. Vanaf 1814  werd de grondwettelijke geschiedenis van de bepalingen over 
het verdragenrecht beheerst door een voortdurend streven het goedkeuringsrecht 
van de Staten-Generaal uit te breiden.29 Slechts de grondwetsherziening van 
1922  zette -  ten gevolg van een ongelukkig amendement -  de klok onbedoeld 
ten dele terug.30 Het logische eindpunt van deze ontwikkeling zou zijn geweest 
dat geen enkel verdrag zonder medewerking van de Staten-Generaal zou mogen 
worden aangegaan.31 Deze ontwikkeling is echter door de volkenrechtelijke 
praktijk ingehaald. Met name na de Tweede Wereldoorlog nam het aantal 
verdragen dat Nederland jaarlijks aanging, sterk toe. Bovendien traden vele 
verdragen door de ondertekening in werking, in welk geval er voor vooraf­
gaande parlementaire goedkeuring geen gelegenheid bestond. Ten slotte eiste 
spoed soms dat een verdrag onmiddellijk voor Nederland van kracht werd.32 
Dergelijke overwegingen hebben de grondwetgever van 1953 , in navolging van 
de commissie-Van Eysinga en de staatscommissie-Van Schaik, doen kiezen voor 
het systeem dat, behoudens met name genoemde categorieën, volkenrechtelijke 
overeenkomsten niet zonder de voorafgaande goedkeuring van de Staten- 
Generaal mogen worden aangegaan (of opgezegd). Deze hoofdregel is 
tegenwoordig vervat in artikel 91 lid 1 Gw.33 De van het vereiste van voor­
afgaande goedkeuring uitgezonderde categorieën van verdragen waren vroeger 
in de Grondwet zelf vermeld (art. 6 2  Gw (oud)), maar zijn tegenwoordig 
opgenomen in de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdragen. De in deze 
rijkswet opgenomen categorieën vallen in drie groepen uiteen: verdragen die 
nooit goedkeuring behoeven (verdragen waarvoor dit bij de wet is bepaald; 
kortlopende financieel onbelangrijke verdragen; wijzigingen van bijlagen bij 
verdragen, mits in de wet tot goedkeuring van het verdrag een voorbehoud
29 Brouwer 1992a.
30 Zie hoofdstuk III § 2.5.
31 Zie in dit verband Struycken 1918.
32 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 15.
33 Overigens vermeldt de Grondwet sinds de herziening van 1983 niet meer met zoveel woorden welk 
ambt tot het aangaan en opzeggen van verdragen bevoegd is. Hiermee is echter geen wijziging van 
het recht beoogd (Kamerstukken II 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 10, p. 2-3). Naar Nederlands 
constitutioneel recht berust deze bevoegdheid bij de regering of een door haar gemachtigde. De 
Minister van Buitenlandse Zaken bezit een permanente volmacht om internationale overeenkomsten 
die geen bekrachtiging behoeven, te sluiten of krachtens een door hem gegeven machtiging te doen 
sluiten (Kabinetsrescript van 6 maart 1950, no. 53, tekst in Sondaal 1986, p. 284-285). Bekrachti­
ging geschiedt uitsluitend door de regering. Zie: Stuyt 1966, p. 41-49, 86-87, 105-107; Sondaal 
1986, p. 73-76 en 100-107; Vierdag 1995, hfd. 3. Art. 7 W W  geeft aan wie geacht worden een 
staat terzake van het sluiten van een verdrag te vertegenwoordigen.
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terzake is gemaakt)34, verdragen die slechts aan de goedkeuring van de Staten- 
Generaal behoeven te worden onderworpen indien vanuit een der kamers de 
wens daartoe te kennen wordt gegeven (uitvoeringsverdragen; verlenging van 
aflopende verdragen), verdragen waarvoor de goedkeuring achteraf kan worden 
verleend (geheime of vertrouwelijke verdragen; spoedeisende verdragen). 
Verdragen die (noodzaken tot) afwijken van de Grondwet, behoeven altijd 
voorafgaande goedkeuring.35
129. Van 1824 tot aan de grondwetsherziening van 1953 is het bestendige 
praktijk dat de goedkeuring wordt verleend bij wet.36 Sinds 1953 kent het consti­
tutioneel recht twee wijzen van goedkeuring, te weten de stilzwijgende 
goedkeuring en de uitdrukkelijke goedkeuring, die verleend wordt bij wet. Ver­
dragen die bepalingen bevatten die afwijken van de Grondwet of tot zodanig 
afwijken noodzaken, kunnen slechts bij wet worden goedgekeurd.37
130. Indien een verdrag bepalingen bevat die afwijken van de Grondwet dan wel 
tot zodanig afwijken noodzaken, kunnen de kamers der Staten-Generaal de 
goedkeuring alleen verlenen met ten minste twee derden van het aantal 
uitgebrachte stemmen (art. 91 lid 3 Gw).
Deze bepaling stamt in essentie uit de Grondwet van 1953 (art. 63 (oud)). Zij 
lost een oude controverse op. Tot aan de grondwetsherziening van 1953 bestaat 
er verschil van mening over de vraag of de regering en -  voor zover hun 
medewerking is vereist -  de Staten-Generaal mogen meewerken aan de tot­
standkoming van een verdrag waarvan de inhoud afwijkt van de Grondwet.38
34 Tot deze groep behoort in wezen ook het bewerkstelligen dat een verdrag voor het Koninkrijk 
voorlopig wordt toegepast (art. 15 Rgbv). Zie Fleuren 1995, p. 259.
35 Art. 7 t/m 11 en 14 Rgbv.
36 Zie hoofdstuk III nr. 80.
37 Art. 61 Gw (oud); thans art. 91 lid 2 Gw j° art. 3 t/m 6 Rgbv.
38 Duynstee 1954, art. 63, § 1; Brouwer 1992b; Fleuren 2002a. Deze vraag moet onderscheiden 
worden van de vraag welke van beide regelingen toepassing vindt indien gelijktijdige toepassing 
van verdrag en Grondwet in een voorliggend geval tot tegenstrijdige uitkomsten zou leiden. 
Wanneer men eerstbedoelde vraag bevestigend beantwoordt, dan ligt het voor de hand dat 
toepassing van een posterieur verdrag voorgaat op toepassing van de Grondwet. Uit het antwoord 
op de vraag naar de voorrang, volgt echter niet hoe de vraag naar de afwijkingsbevoegdheid 
beantwoord dient te worden (vgl. Van Panhuys 1953, p. 549 nt. 18).
Voor een goed begrip van het vervolg zij opgemerkt dat ik de uitdrukking ‘afwijken van’ in neutra­
le zin bezig. Aldus zegt de uitspraak dat norm a afwijkt van norm b, op zichzelf niets over de 
geoorloofdheid van deze afwijking. Is de afwijking ongeoorloofd, dan is a in strijd met b, ofwel een 
schending van b.
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Volgens een theorie die teruggaat tot de eerste helft van de 19e eeuw,39 zijn de 
regering en in voorkomende gevallen de Staten-Generaal bij het tot stand 
brengen van verdragen slechts gebonden aan de grondwettelijke bepalingen over 
het bestuur van de buitenlandse betrekkingen. Deze bepalingen zien op de 
internationale rechtsvorming. De overige bepalingen van de Grondwet gelden 
naar hun aard slechts voor de nationale rechtsvorming en behoeven derhalve bij 
de internationale rechtsvorming niet in acht te worden genomen. Het tot stand 
brengen van een verdrag waarvan de inhoud van deze bepalingen afwijkt, wordt 
dan ook niet door de Grondwet verboden.40 In deze opvatting staat bijvoorbeeld 
het grondwettelijk verbod van censuur (art. 7 Gw) niet in de weg aan een 
verdrag dat Nederland in bepaalde gevallen tot censuur zou verplichten.41 
Deze theorie heeft altijd weerstand ontmoet. Tot aan de grondwetsherziening 
van 1953 zijn velen van oordeel dat aan regering en Staten-Generaal niet de 
bevoegdheid toekomt mee te werken aan de totstandkoming van verdragen 
waarvan de inhoud afwijkt van de Grondwet. Het aangaan van een dergelijk 
verdrag levert in hun ogen wel degelijk een schending van de Grondwet op.42 
Deze opvatting ligt besloten in het eerdergenoemde arrest van de Hoge Raad 
van 25 juni 1841.43 In de memorie van antwoord bij de eerstelezingsvoorstellen 
die tot de grondwetsherziening van 1922 hebben geleid, sluit de regering zich bij 
dit standpunt aan.44 In de aanloop naar de grondwetsherziening van 1953 schaart 
ook de meerderheid van de staatscommissie-Van Schaik en van de commissie-
39 Zie de in de Tweede Kamer gevoerde debatten over de vraag of het Verdrag van handel en 
scheepvaart met België, ’s-Gravenhage 29 juli 1846, Stb. 1846, 51 verenigbaar is met de Grondwet: 
Kamerstukken 7/1846/47, XXV, nr. 4; Handelingen I I 1846/47, p. 223-225, 240-246, 459-479.
40 Buijs 1883-1888, deel I, p. 203-204; Van Eysinga 1906, p. 164-175; Van Eysinga 1927; bijdragen 
van Anema, Van der Grinten en Krabbe in De Volkenbond 2 (1926/1927), p. 133 e.v.; Carp 1927; 
Kleintjes 1935, p. 88-89; Van Eysinga 1952; Rb. Arnhem 11 oktober 1886, W (1887) 5431. Buijs 
vermoedde dat ook Thorbecke de hier bedoelde theorie had aangehangen, maar uit hoofdstuk III 
nrs. 71 en 72 blijkt dat dit niet het geval is geweest.
41 Kleintjes 1935, p. 89.
42 Van Hogendorp, Bijdragen, deel VIII (1823), p. 293; Handelingen I I 1842/43, p. 115 (Minister van 
Justitie Van Hall); Kamerstukken II 1846/47, XXV, nr. 1 en MvA (opgenomen na nr. 4); 
Handelingen I I 1846/47, p. 115-117, 240-246 en 459-479 (o.a. Minister van Justitie De Jonge van 
Campens Nieuwland); Van der Pot in De Volkenbond 2 (1926/1927), p. 139-142; Van der Pot 1937, 
p. 602; Oud 1947-1948, deel II, p. 289; Van der Pot 1950, p. 98; Polak 1952; Van der Pot 1952, p. 
527.
43 W (1841) 221. Zie hoofdstuk III nr. 74.
44 Kamerstukken I I 1920/21, 451, nr. 17, p. 59.
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Van Eysinga zich achter deze opvatting.45 Niettemin blijft de rechtsleer tot aan 
deze herziening verdeeld over de kwestie.
Van de vraag of het Koninkrijk gebonden mag worden aan een verdrag waarvan 
de inhoud afwijkt van de Grondwet, moet onderscheiden worden de vraag 
wanneer de inhoud van een verdrag afwijkt van de Grondwet. In veel gevallen 
wijkt de inhoud van een verdrag slechts ogenschijnlijk af van de Grondwet. 
Over deze leer, die al in de eerste helft van de 19e eeuw opgeld doet, ontstaat in 
de eerste helft van de 20e eeuw brede consensus. Zij is gebaseerd op de 
gedachte dat de Grondwet een aantal bepalingen bevat die uitsluitend zien op de 
nationale rechtssfeer. Een volkenrechtelijke regeling kan derhalve niet van deze 
bepalingen afwijken, ook als deze wel in de weg staan aan een nationale 
regeling van gelijksoortige inhoud. Zo kan van een volkenrechtelijke regeling 
die een vorm van internationale rechtspraak in het leven roept, niet gezegd 
worden dat zij afwijkt van de grondwetsartikelen over de rechterlijke organi­
satie.46 Andere voorbeelden zijn de grondwettelijke voorschriften die een zeker 
onderwerp ter regeling opdragen aan de formele wetgever. Deze opdracht 
betekent dat autonome lagere wetgevers op dat terrein onbevoegd zijn. Een 
dergelijk voorschrift staat geheel los van de vraag of het onderwerp ook bij 
verdrag geregeld mag worden. Een verdrag dat zich op een terrein begeeft dat de 
Grondwet aan de formele wetgever toewijst, wijkt niet van de Grondwet af.47 In 
zijn bekende beschikking van 25 mei 1906 huldigt ook de Hoge Raad de opvat­
ting dat een grondwetsbepaling die een onderwerp ter regeling aan de wetgever 
opdraagt, slechts betekenis heeft voor regelgeving van nationale origine en niet 
van belang is voor regelgeving van internationale origine.48 
Tijdens de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1953 
onderschrijft de regering de leer dat vele grondwettelijke voorschriften slechts 
zien op de nationale rechtssfeer, zodat een verdrag er niet van kán afwijken. Zij
45 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951, p. 31; (meerderheids)advies van de staatscom- 
missie-Van Schaik van 15 januari 1952, Kamerstukken II 1951/52, 2374, nr. 8; Eindrapport 
commissie-Van Eysinga 1951, p. 24. Dat de commissie-Van Eysinga op dit punt binnenskamers 
verdeeld was, blijkt o.a. uit Van der Pot 1952, p. 527. In ieder geval bevond haar voorzitter zich in 
het andere kamp (zie noot 40).
46 Van der Pot 1937, p. 602; Van der Pot 1950, p. 98 nt. 2; Intérim-rapport staatscommissie-Van 
Schaik 1951, p. 19. Bij de parlementaire behandeling van de goedkeuring van het EGKS-Verdrag, 
dat o.a. een Hof van Justitie instelt, onderschrijft de regering, gesteund door een meerderheid in 
beide kamers, de opvatting dat verdragen die rechtspraak op het internationale vlak opdragen aan 
een internationale rechter, niet afwijken van de grondwetsbepalingen die handelen over de 
bevoegdheid en aanwijzing van nationale rechters (Kamerstukken II 1951/52, 2228, nr. 7, p. 59; 
Handelingen I I 1951/52, p. 181-182, 192-193, 209-210; Kamerstukken 1 1951/52, 2228, nr. 39, p. 6, 
nr. 39a, p. 13).
47 Kamerstukken I I 1846/47, XXV, nr. 4 (p. 540); Handelingen I I 1846/47, p. 467; Faure 1903, p. 116; 
Van Eysinga 1906, p. 168-170; Van Eysinga 1927, p. 122.
48 W (1906) 8383. Zie hoofdstuk III § 3.4.
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verwerpt echter de zienswijze dat alle bepalingen van de Grondwet -  met 
uitzondering van de bepalingen over het bestuur van de buitenlandse betrekkin­
gen -  uitsluitend betekenis hebben voor de nationale rechtsvorming en dat de 
organen die aan de totstandkoming van een verdrag meewerken, in generlei 
opzicht door die bepalingen gebonden kunnen worden geacht. Wel erkent zij dat 
de grondwettelijke voorschriften waarmee ook bij het aangaan van verdragen 
rekening dient te worden gehouden ‘niet zeer talrijk zullen zijn’.49 De regering 
acht het echter niet mogelijk ‘eens voor al’ aan te geven welke bepalingen wel 
en welke niet mede op de internationale rechtsvorming zien. De ontwikkeling 
van de internationale rechtsorde kan ertoe leiden dat een grondwetsbepaling die 
eens als een belemmering voor de totstandkoming van een internationale 
regeling werd gezien, later niet meer als zodanig wordt beschouwd.50 Niettemin 
noemt zij de in de Grondwet aan de burgers toegekende (grond)rechten als voor­
beelden van bepalingen waarvan onder de dan nog vigerende Grondwet niet bij 
verdrag mag worden afgeweken,51 althans niet zonder dat aan de inwerkingtre­
ding van dit verdrag een wijziging van de Grondwet voorafgaat.52 
De bijzondere goedkeuringsprocedure die de Grondwet sinds 1953 voorschrijft 
voor verdragen waarvan de inhoud afwijkt (of noopt tot afwijken) van de 
Grondwet, is tot op heden drie maal toegepast, doch slechts omdat er gerede 
twijfel bestond of het betrokken verdrag wel verenigbaar was met de 
Grondwet.53 Hieruit blijkt hoe stevig de opvatting dat vele grondwettelijke 
bepalingen slechts beperkingen opleggen aan nationale regelgevers en dat een 
volkenrechtelijke regeling niet of slechts zelden als een afwijking van deze
49 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 7.
50 Kamerstukken ƒ 1951/52, 2374, p. 10.
51 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 7.
52 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 10, p. 27. Fleuren 2002a bevat een proeve van een criterium om 
te beoordelen of een verdrag bepalingen bevat die (nopen tot) afwijken van de Grondwet.
53 Wet van 22 januari 1954, Stb. 25 (goedkeuring van het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Defensie Gemeenschap, Parijs 27 mei 1952, Trb. 1952, 119 e.v. en 150 e.v.); rijkswet van 14 
september 1962, Stb. 363 (goedkeuring van de Overeenkomst met Indonesië inzake Westelijk 
Nieuw-Guinea, New York 15 augustus 1962, Trb. 1962, 77 en 84); rijkswet van 5 juli 2001, Stb. 
343 (goedkeuring van het Statuut van Rome inzake het Internationaal Strafhof, Rome 17 juli 1998, 
Trb. 2000, 120). Ten aanzien van het Verdrag met het Verenigd Koninkrijk inzake de rechtszitting 
van een Schots hof in Nederland, ’s-Gravenhage 18 september 1998, Trb. 1998, 237 was de Eerste 
Kamer, anders dan de regering en de Tweede Kamer, weliswaar van mening dat dit verdrag afweek 
van de Grondwet, maar zij nam - in afwijking van art. 91 lid 3 Gw j° art. 6 lid 2 Rgbv - genoegen 
met het feit dat de Tweede Kamer het wetsvoorstel inzake de goedkeuring met algemene stemmen 
had aangenomen, waarna zij hetzelfde deed (Handelingen 1 1998/99, p. 101-102). Dit geval kan m.i. 
niet als een toepassing van de bijzondere goedkeuringsprocedure worden gezien (anders Rapport 
Instituut voor Staats- en bestuursrecht UU 2003, p. 9).
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bepalingen kan worden gezien, in de constitutionele praktijk verankerd is. Deze 
interpretatie van de Grondwet moet als positief recht worden beschouwd.54
131. De rechter is niet bevoegd toepassing van een verdrag achterwege te laten 
omdat hij van mening is dat de bijzondere goedkeuringsprocedure van artikel 91 
lid 3 Gw ten onrechte niet is gevolgd. Artikel 120 Gw verbiedt hem namelijk om 
in de beoordeling van de grondwettigheid van verdragen te treden. Ingevolge 
deze bepaling is de vraag of de inhoud van een verdrag in overeenstemming is 
met de Grondwet, aan het oordeel van de rechter onttrokken. Als gevolg daarvan 
mag hij evenmin oordelen over de vraag of ten aanzien van een voorliggend 
verdrag de bijzondere procedure van artikel 91 lid 3 Gw toegepast had dienen te 
worden.
De betekenis van het voorschrift van artikel 120 Gw is echter ruimer. In de loop 
van de tijd is men deze bepaling aldus gaan uitleggen dat zij de rechter verbiedt 
te beoordelen of een verdrag door het Koninkrijk is aangegaan of opgezegd 
overeenkomstig de daarvoor in de Grondwet opgenomen procedureregels. Ook 
wanneer een verdrag door de regering ten onrechte buiten de goedkeuring van 
de Staten-Generaal zou zijn gehouden, dient de rechter het verdrag toe te passen. 
Paragraaf 7 gaat nader in op de grondwettelijke geschiedenis en de strekking 
van artikel 120 Gw, althans voor zover dit artikel op verdragen ziet.
5 B e s l u i t e n  v a n  v o l k e n r e c h t e l i j k e  o r g a n i s a t i e s
132. Artikel 92 Gw bepaalt dat bij of krachtens verdrag aan volkenrechtelijke 
organisaties bevoegheden tot wetgeving, bestuur en rechtspraak kunnen worden 
opgedragen. Indien deze bevoegdheidsopdracht impliceert dat de volkenrechte­
lijke organisatie de bevoegdheid verkrijgt voorschriften vast te stellen die 
(noodzaken tot) afwijken van de Grondwet,55 dan is op het verdrag de bijzondere 
goedkeuringsprocedure van toepassing. Deze toevoeging komt uit de Grondwet 
van 1956. Voor het overige stamt de bepaling uit de Grondwet van 1953.
De bepaling vindt haar oorsprong in de voorstellen van de staatscommissie-Van 
Schaik.56 De staatscommissie, de commissie-Van Eysinga en de regering waren
54 Overigens staat het constitutioneel recht van het Koninkrijk naar mijn oordeel niet toe het 
Koninkrijk aan verdragen te binden die (noodzaken tot) afwijken van het Statuut. Zie voor 
argumentatie, bron- en literatuurverwijzingen Fleuren 2002a, p. 78, Besselink e.a. 2002, p. 45 en 
Nap 2003a, p. 93 en 190 nt. 4-6. Anders Kortmann 2002 en de Minister van Buitenlandse Zaken in 
een brief van 23 mei 2002 aan de Voorzitter van de vaste commissie voor Buitenlandse Zaken, niet- 
dossierstuk buza020253. Zie ook Brouwer 1992b, p. 1048-1049.
55 Handelingen I I 1955/56, p. 802.
56 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951, p. 17-19 en 24.
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het er destijds over eens dat de Grondwet ook zonder een dergelijke bepaling 
toeliet dat bij verdrag bevoegdheden aan volkenrechtelijke organisaties werden 
opgedragen.57 Ten tijde van de grondwetsherziening van 1953 was Nederland 
dan ook reeds bij diverse internationale organisaties aangesloten.58 Een oud 
voorbeeld is de Centrale Commissie voor de Rijnvaart, ingesteld bij de Slotakte 
van het Congres van Wenen van 9 juni 1815.59 Niettemin achtten de staatscom­
missie en de regering een uitdrukkelijke bepaling gewenst teneinde reliëf te 
geven aan een rechtsvorm die steeds vaker werd toegepast. Verder diende een 
dergelijke bepaling de grondwettigheid van deze rechtsvorm ook voor de 
toekomst buiten twijfel te stellen, wanneer er in Europees verband wellicht 
organisaties tot stand kwamen met verdergaande bevoegdheden dan tot dan toe 
het geval was geweest.60 Toen de regering het eerstelezingsvoorstel indiende, 
was het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en 
Staal reeds ondertekend.61
133. Wanneer aan volkenrechtelijke organisaties bevoegdheden tot wetgeving, 
bestuur of rechtspraak worden opgedragen, dan zal de uitoefening van deze 
bevoegdheden resulteren in besluiten van die organisaties. De artikelen 93, 94 
en 95 Gw geven voor besluiten van volkenrechtelijke organisaties dezelfde 
voorschriften als voor verdragen. De artikelen 93 en 94 Gw zien op besluiten die 
bindend zijn voor het Koninkrijk der Nederlanden; niet bindende aanbevelingen 
vallen er niet onder.62 Of een besluit van een volkenrechtelijke organisatie 
bindend is voor het Koninkrijk, moet beoordeeld worden aan de hand van de 
vraag of aan deze organisatie krachtens verdrag de bevoegdheid toekomt om 
jegens het Koninkrijk bindende besluiten te nemen en -  indien dit het geval is -  
aan de hand van de bewoordingen en eventueel de totstandkomingsgeschiedenis 
van het betrokken besluit.63 Zo is bijvoorbeeld de Universele Verklaring van de 
Rechten van de Mens, aangenomen bij een resolutie van de Algemene
57 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 21 en 24; Intérim-rapport staatscommissie-Van 
Schaik 1951, p. 19; Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 3, p. 8.
58 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 35-37 en 49-52.
59 Art. 10 van de onder bijlage XVI van de Slotakte opgenomen ‘Articles concernant la navigation du 
Rhin’, Lagemans, Recueil, deel I, no. 30. Zie Haak 1987.
60 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951, p. 19; Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 3, p. 
8.
61 Parijs 18 april 1951, Trb. 1951, 82. Het verdrag is in werking getreden op 23 juli 1952 (Trb. 1953, 
50).
62 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951, p. 17 en 24; Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr.
3, p. 8 (r.k.); Kamerstukken 1, 2374, p. 9 (l.k.); Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5, 
§ VII, 2e alinea, te lezen in samenhang met nr. 4, p. 15.
63 Zie ook: ICJ, Namibia (South West Africa), Advisory Opinion, ICJ Reports 1971, p. 16, § 114; HR
22 juni 1984, AB 1985, 40.
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Vergadering van de Verenigde Naties, niet aan te merken als een besluit van een 
volkenrechtelijke organisatie in de zin van de artikelen 93 en 94 Gw, aangezien 
de Algemene Vergadering op grond van het VN-Handvest wel de bevoegdheid 
heeft om aan de leden aanbevelingen te doen, maar niet om voor hen bindende 
besluiten te nemen.64
134. Wat is de betekenis van de term ‘volkenrechtelijke organisaties’ in de 
artikelen 92 t/m 95 Gw? Men moet bij deze term niet alleen denken aan 
complexe internationale organisaties die idealiter internationale rechtspersoon­
lijkheid bezitten en bestaan uit een algemene vergadering, een dagelijks bestuur 
en een secretariaat. De door de staatscommissie-Van Schaik voorgestelde versie 
van wat uiteindelijk artikel 67 Gw (1953) is geworden, sprak van opdracht van 
bevoegdheden aan ‘volkenrechtelijke organen’ en van ‘besluiten van deze orga­
nen’.65 De commissie-Van Eysinga meende echter dat het beter was ‘te spreken 
van ‘organisaties’, die op haar beurt ‘organen’ hebben’.66 Ook de regering koos 
voor, zoals de memorie van toelichting het uitdrukte, ‘het ruimere begrip 
‘organisaties’4.67 Of deze semantische overweging tot een verbetering heeft 
geleid, valt te betwijfelen. Als men een orgaan ziet als een onderdeel van een 
organisatie, dan is ‘organisatie’ inderdaad het ruimere begrip. Echter, soms 
maakt een bij verdrag ingesteld en met bevoegdheden bekleed orgaan deel uit 
van een complexe volkenrechtelijke organisatie, soms staat het op zichzelf, zoals 
bijvoorbeeld een scheidsgerecht of een commissie.68 Er is geen enkele reden om 
‘zelfstandige’ -  d.w.z. niet van een complexe organisatie deel uitmakende -  
organen buiten de werkingssfeer van de artikelen 92 t/m 95 Gw te houden. Aan 
dergelijke organen kunnen regelgevende, bestuurlijke en rechtsprekende 
bevoegdheden worden opgedragen, waaronder de bevoegdheid tot het nemen 
van voor het Koninkrijk bindende besluiten. Het is zeker niet de bedoeling van 
de grondwetgever geweest deze organen en hun besluiten buiten het bereik van 
de artikelen 92 t/m 95 Gw te houden. Dat we bij de term ‘volkenrechtelijke 
organisatie’ in eerste instantie wellicht denken aan een complexe organisatie,
64 HR 7 november 1984, NJ 1985, 247; HR 23 november 1984, NJ 1985, 604; AGRvS 27 april 1989, 
AB 1989, 542; ARRvS 16 mei 1989, AB 1989, 419; CBB 23 februari 1990, AB 1990, 332; HR 23 
november 1990, NJB 1990, p. 1843. Zie verder: KB 27 december 1976, aangehaald in NYIL 1978, 
p. 309; CRvB 16 november 1978, RSV1979/46; HR 29 januari 1980, DD 1980, nr. 80.140; ARRvS
31 augustus 1993, AB 1994, 15. Overigens is Nederland wel krachtens een aantal verdragen 
verplicht de beginselen van de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens te eerbiedigen 
(Meijers & Nollkaemper 1997).
65 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951,p. 17-18.
66 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 24.
67 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 3, p. 8.
68 Vgl. Verdross & Simma 1984, § 941-943.
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doet hier niet aan af. In zijn artikelsgewijs commentaar op de in 1953 herziene 
bepalingen inzake de buitenlandse betrekkingen schreef Duynstee terecht dat de 
vraag wat een volkenrechtelijke organisatie is, in haar algemeenheid betrekkelijk 
irrelevant is. ‘Veel gewichtiger is, in welk verband men die vraag stelt.’69 In de 
context van de artikelen 93 en 94 Gw valt onder de term ‘volkenrechtelijke 
organisatie’ elk internationaal orgaan of orgaancomplex waaraan bij of 
krachtens verdrag de bevoegdheid toekomt publiekrechtelijke besluiten te 
nemen die bindend zijn voor het Koninkrijk der Nederlanden.70 Om misverstand 
te voorkomen zij benadrukt dat met de vaststelling dat een bepaald besluit een 
besluit is van een volkenrechtelijke organisatie als bedoeld in de artikelen 93 en 
94 Gw, nog niets gezegd is over de vraag of dit besluit een ieder verbindende 
bepalingen bevat. Deze vraag komt pas daarna aan de orde.
6 De i n t e r n e  w e r k i n g  v a n  v e r d r a g e n  e n  v a n  b e s l u i t e n  v a n  v o l k e n ­
r e c h t e l i j k e  ORGANISATIES
135. In het vorige hoofdstuk hebben we gezien dat verdragen van oudsher 
verbindende kracht hebben in de Nederlandse rechtsorde, ook jegens burgers. 
De Leviaanse leer heeft weliswaar tot heftige debatten binnen de doctrine en 
binnen de geledingen van de wetgevende macht geleid, maar heeft het jus 
constitutum niet gewijzigd. Wel heeft deze leer ertoe bijgedragen dat er een 
controverse ontstond over de vraag of verdragen als nationaalrechtelijke of als 
volkenrechtelijke normen gelding hadden binnen de Nederlandse rechtsorde. In 
de loop van de eerste helft van de 20e eeuw is deze twist in laatstbedoelde zin 
beslecht. Bij de voorbereiding van de grondwetsherziening van 1953 was het 
gegeven dat verdragen als normen van volkenrecht verbindende kracht hadden 
jegens burgers, dan ook geen punt van discussie meer. De artikelen 65 en 66 Gw
69 Duynstee 1954, art. 67, § 8.
70 Tot de besluiten van volkenrechtelijke organisaties als bedoeld in de art. 93 en 94 Gw behoren of 
behoorden bijvoorbeeld, indien bindend voor het Koninkrijk, de besluiten van de Benelux 
Werkgroep voor het Personenverkeer, genomen krachtens de Benelux-Overeenkomst inzake de 
verlegging van de personencontrole naar de buitengrenzen van het Beneluxgebied (Kamerstukken II 
1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 22), van het Uitvoerend Comité, ingesteld bij de Uitvoerings­
overeenkomst van Schengen (Handelingen I I 1991/92, p. 3214-3215; Kamerstukken I I 1991/92, 22 
140, nr. 12, p. 4-6; Kamerstukken 1 1992/93, 22 140, nr. 52a, p. 5; anders: Permanente Commissie 
van deskundigen 1991, p. 840; advies Raad van State, Kamerstukken I I 1990/91, 22140, B, p. 38), 
van het Comité, bedoeld in art. 18 Overeenkomst van Dublin (Kamerstukken I I 1994/95, 23 659, nr. 
7, p. 4) en van de Raad van de Europese Unie, genomen krachtens titel VI Verdrag betreffende de 
Europese Unie (anders Besselink 1997, p. 145; zie Jans 2002 voor de vraag of de krachtens deze 
titel genomen kaderbesluiten, die blijkens art. 34 lid 2 sub b van dit verdrag geen rechtstreekse 
werking hebben, niettemin een ieder verbindend kunnen zijn in de zin van de art. 93 en 94 Gw).
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(1953) moeten tegen de achtergrond van deze consensus worden gezien. Beide 
artikelen veronderstellen dat verdragen interne werking hebben, ook jegens 
individuen. Gegeven deze interne werking, lossen zij een tweetal problemen op. 
In de opvatting dat burgers rechten en plichten aan een verdrag kunnen ontlenen 
zodra dit volkenrechtelijk in werking is getreden, kan zich de situatie voordoen 
dat een verdrag reeds rechtsgevolgen voor particulieren in het leven roept 
vóórdat het is bekendgemaakt.71 Dit is vooral bezwaarlijk indien het verdrag 
belastend is voor particulieren. Artikel 66 Gw (1953) biedt hiervoor een 
voorziening. De tweede volzin bepaalt dat verdragen een ieder verbinden voor 
zover zij zijn bekendgemaakt, terwijl de eerste volzin de wetgever opdraagt 
regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten te geven. Artikel 65 Gw 
(1953) lost de oude strijdvraag op of een verdrag kan derogeren aan een 
posterieure wet in formele zin, en wel door haar bevestigend te beantwoorden. 
Artikel 67 lid 2 Gw (1953) verklaart de artikelen 65 en 66 van overeenkomstige 
toepassing op besluiten van volkenrechtelijke organisaties.
136. In het eerstelezingsvoorstel inzake de herziening van 1953 ontbrak 
aanvankelijk een regeling van het toetsingsvraagstuk. Weliswaar had zowel de 
commissie-Van Eysinga als (de meerderheid van) de staatscommissie-Van 
Schaik geadviseerd een bepaling op te nemen, die voorschreef dat bepalingen 
van verdragen de voorrang hadden op daarmee strijdige wettelijke voorschrif­
ten,72 maar de regering was van mening dat het toetsingsvraagstuk nog niet rijp 
was voor een uitspraak van de grondwetgever en wilde de verdere 
ontwikkelingen der rechtsopvattingen hieromtrent afwachten.73 Het vraagstuk is 
gedurende de gehele parlementaire behandeling van de grondwetsherziening 
onderwerp van discussie gebleven. Hoewel in confesso was dat verdragen van 
hogere orde waren dan de wet,74 deelden diverse Tweede- en Eerste-Kamerleden 
het minderheidsstandpunt van de staatscommissie75 dat de rechter de bevoegd­
heid onthouden diende te worden om een posterieure wet aan een verdrag te 
toetsen. Zo’n wet was kennelijk door regering en Staten-Generaal verenigbaar 
met het verdrag geacht en op grond van het grondwettelijk beginsel van de 
onschendbaarheid van de wet moest dit oordeel als nationaal bindend worden 
beschouwd. Niettemin schaarde in eerste lezing een kleine meerderheid in de 
Tweede Kamer zich achter een amendement van Serrarens c.s., waardoor de
71 Zie hoofdstuk III nr. 103.
72 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 25; Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 
1951,p. 17.
73 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 3, p. 3, nr. 10, p. 28.
74 Zie bijv. Hand II 1951-1952, p. 1882, 1887, 1890, 1911 en 1921.
75 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951, p. 43. Zie voor kritiek op dit minderheidsstand­
punt Erades 1952, p. 227-232 en Van der Pot 1952, p. 37-38.
D e  G r o n d w e t t e n  v a n  1 9 5 3 ,1 9 5 6  e n  1983 161
rechterlijke toetsingsbevoegdheid alsnog in het eerstelezingsvoorstel werd 
opgenomen,76 een aanvulling die de tegenstanders bij de verdere behandeling 
van de grondwetsherziening op de koop toe namen.
Bij de grondwetsherziening van 1956 is de toetsingsbevoegdheid van de rechter, 
op voorstel van de commissie-Kranenburg, beperkt tot een ieder verbindende 
bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties 
(art. 66 Gw (1956)). In § 8 wordt de grondwettelijke geschiedenis van de 
uitdrukking ‘een ieder verbindende bepalingen’ onderzocht.
Op deze plaats merk ik nog op dat de artikelen 93 en 94 Gw en hun voorgangers 
blijkens de jurisprudentie ook van toepassing zijn op verdragen en besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties die vóór de inwerkingtreding van de 
grondwetsherziening van 1956 voor het Koninkrijk van kracht zijn geworden. 
Dit betekent dat de bepalingen van die verdragen en besluiten sedert deze 
herziening (uitsluitend) een ieder verbinden indien zij naar hun inhoud een ieder 
kunnen verbinden en nadat zij zijn bekendgemaakt en dat de (thans) in artikel 94 
Gw vervatte toetsingsopdracht tot deze bepalingen beperkt is.77
137. In het sinds 1953 geldende grondwettelijk systeem kunnen ook verdragen 
die niet (of nog niet) zijn goedgekeurd omdat zij van het vereiste van 
(voorafgaande) goedkeuring zijn vrijgesteld, een ieder verbindende kracht 
hebben en voorgaan op wettelijke voorschriften, ongeacht de rang van deze 
voorschriften. Door bepaalde categorieën van verdragen uit te zonderen van het 
vereiste van voorafgaande goedkeuring, brak de Grondwet van 1953 met het in 
1848 in de Grondwet neergelegde uitgangspunt dat verdragen, voor zover zij 
wettelijke rechten betreffen, door de Staten-Generaal moeten zijn goedgekeurd 
voordat de regering het Koninkrijk aan een dergelijk verdrag mag binden. Reeds 
de Grondwet van 1922 had dit beginsel verlaten, maar dat was een onbedoeld en 
in het algemeen als ongelukkig ervaren78 gevolg van het amendement-Rink.79 
Een minderheid van de commissie-Kranenburg stelde voor de uit het systeem 
van de Grondwet van 1953 voortvloeiende consequentie dat verdragen een ieder 
verbindende kracht konden hebben zonder dat zij door de Staten-Generaal 
waren goedgekeurd, ongedaan te maken. Volgens de door deze minderheid 
opgestelde nota had de grondwetgever van 1953 zich van deze consequentie 
onvoldoende rekenschap gegeven en zich niet gerealiseerd dat er werd
76 Het amendement werd met 46 tegen 40 stemmen aangenomen (Handelingen I I 1951/52, p. 1959).
77 Zie bijv. HR 6 maart 1959, NJ 1962, 2 (Nyugat II) en HR 7 november 1984, NJ 1985, 247. In de 
literatuur is meermalen uitdrukkelijk aandacht besteed aan deze kwestie: Van Panhuys 1962; Erades 
1962, p. 389-391; Röling 1963, p. 394-395; Meuwissen 1968, p. 323; Erades 1980, p. 430-432.
78 Zie bijv. Organisatie en reorganisatie BuZa 1950, p. 88-89.
79 Zie hoofdstuk III nr. 85.
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teruggekeerd naar een toestand die de grondwetgever van 1848 reeds had 
veroordeeld. De minderheid wilde het eerste lid van wat artikel 65 Gw (1956) is 
geworden, als volgt laten luiden: ‘Bepalingen van overeenkomsten, welke naar 
haar inhoud een ieder kunnen verbinden, hebben deze verbindende kracht, 
indien zij uitdrukkelijk zijn goedgekeurd en bekend gemaakt.’80 De meerderheid 
van de commissie wilde echter, na rijp beraad, niet tot een dergelijke wijziging 
adviseren, omdat daarmee het praktisch effect van de uitzonderingen op het 
vereiste van voorafgaande goedkeuring zou kunnen worden aangetast en omdat 
men niet wilde raken aan het in 1953 nu eenmaal aanvaarde systeem. Wel stelde 
(een meerderheid van) de commissie voor in de Grondwet voor te schrijven dat 
de goedkeuring van verdragen die bepalingen bevatten welke naar hun inhoud 
een ieder kunnen verbinden, slechts uitdrukkelijk kan worden verleend. Dit 
voorstel ziet derhalve uitsluitend op verdragen die niet van het vereiste van 
goedkeuring zijn vrijgesteld.81 De grondwetgever van 1956 heeft geen van beide 
voorstellen overgenomen. Tijdens de parlementaire behandeling van het 
eerstelezingsvoorstel heeft het Tweede-Kamerlid Oud, tevens een van de 
ondertekenaars van de hierboven bedoelde minderheidsnota, aanvankelijk nog 
amendementen ingediend om het minderheidsvoorstel verwezenlijkt te krijgen. 
De amendementen hielden in dat de goedkeuring van de in artikel 65 Gw (1956) 
bedoelde overeenkomsten slechts bij de wet kon worden verleend en dat uit­
sluitend de bepalingen van bij de wet goedgekeurde overeenkomsten een ieder 
verbindende kracht konden hebben.82 Toen hem bleek dat deze amendementen 
in de kamer geen meerderheid zouden halen, trok Oud hen in.83 Bij de 
behandeling in de Eerste Kamer kwam een andere ondertekenaar van de 
minderheidsnota, Diepenhorst, tevergeefs op de kwestie terug.84 Zo de grond­
wetgever van 1953 zich al onvoldoende gerealiseerd zou hebben dat ook van het 
vereiste van (voorafgaande) goedkeuring vrijgestelde verdragen een ieder 
verbindende kracht kunnen hebben, sinds de geschiedenis van de herziening van 
1956 staat vast dat de grondwetgever welbewust voor dit systeem heeft gekozen.
80 Kamerstukken II 1955/56, 4133 (R 19), nr. 4, p. 23-24. In deze minderheidsnota werd tevens 
voorgesteld aan het artikel een derde lid toe te voegen, inhoudende dat voor de toepassing van het 
eerste lid goedkeuring niet vereist is ten aanzien van een overeenkomst als bedoeld in art. 62 onder 
a, d.w.z. een overeenkomst waarvoor bij de wet is bepaald dat zij onder goedkeuring mag worden 
aangegaan. Van Eysinga 1955, p. 616 heeft er terecht op gewezen dat niet alleen bepalingen die 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden aan wettelijke rechten raken, zodat ook het voorstel in 
deze minderheidsnota niet volledig recht deed aan het in 1848 aanvaarde beginsel.
81 Kamerstukken II 1955/56, 4133 (R 19), nr. 4, p. 14. Tegen dit voorstel keert zich een andere 
minderheidsnota, aldaar afgedrukt op p. 21.
82 Kamerstukken II 1955/56, 4133 (R 19), nr. 9, sub B en D. Oud stelde verder voor aan art. 65 een 
derde lid toe te voegen overeenkomstig de minderheidsnota (zie noot 80).
83 Handelingen I I 1955/56, p. 809.
84 Handelingen 1 1955/56, p. 376.
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Voor de huidige Grondwet betekent dit derhalve dat voor de toepasselijkheid 
van de artikelen 93 en 94  Gw niet vereist is dat het betrokken verdrag door de 
Staten-Generaal is goedgekeurd. De vraag of dit ook geldt indien het een 
verdrag betreft dat niet is goedgekeurd, terwijl het evenmin van het goed- 
keuringsvereiste is vrijgesteld, komt in de nu volgende paragraaf aan de orde.
7 ‘DE RECHTER TREEDT NIET IN DE BEOORDELING VAN DE GRONDWETTIGHEID 
VAN [...] VERDRAGEN’
138. Bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties verbinden slechts een ieder als bedoeld in de artikelen 93 en 94  Gw, 
voor zover de verdragen en besluiten voor het Koninkrijk der Nederlanden 
verbindend zijn, de bepalingen naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden en 
de bepalingen bekend zijn gemaakt. De laatste twee voorwaarden zijn uitdrukke­
lijk in artikel 93 vermeld, de eerste voorwaarde volgt uit de strekking van de 
artikelen 93 en 94  Gw.85 De vraag kan echter opgeworpen worden of er niet nog 
een voorwaarde geldt, te weten dat de verdragen en besluiten waarop de arti­
kelen 93 en 9 4  zien, tot stand gekomen zijn overeenkomstig de daarvoor gel­
dende nationale procedureregels. De vraag is vooral -  maar niet uitsluitend86 -  
van belang met betrekking tot verdragen, die immers als hoofdregel niet zonder 
voorafgaande goedkeuring van de Staten-Generaal mogen worden aangegaan en 
opgezegd (art. 91 lid 1 Gw). Hieronder tracht ik haar dan ook in de eerste plaats 
voor verdragen te beantwoorden.
Vooropgesteld zij dat, wanneer het Koninkrijk der Nederlanden door of van­
wege de regering aan een verdrag gebonden wordt, het Koninkrijk dan in 
beginsel verplicht is dit verdrag -  zodra het in werking is getreden -  na te 
komen, ook al zou het constitutioneel recht het aangaan van dit verdrag verbie­
den.87 Een andere vraag is echter of aan een verdrag dat is aangegaan in strijd 
met de constitutionele voorschriften inzake de verdragsluitende bevoegdheid, 
interne werking of bepaalde vormen van interne werking toekomt. In het vorige 
hoofdstuk (§ 5) bleek dat de rechter zich in het verleden bevoegd achtte om aan 
verdragsbepalingen die niet overeenkomstig de Grondwet waren goedgekeurd, 
kracht van wet te ontzeggen. Sinds 1953 is het de rechter echter verboden in de 
beoordeling van de grondwettigheid van verdragen te treden (art. 60  lid 3 Gw 
(oud); art. 120 Gw). Dit voorschrift is in 1953 in de Grondwet opgenomen naar 
aanleiding van de toen eveneens in de Grondwet geïntroduceerde bijzondere
85 Zie ook hoofdstuk V § 2.
86 Zie hierna nr. 146.
87 Art. 27 en 46 W W .
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goedkeuringsprocedure voor verdragen waarvan de inhoud afwijkt van de 
Grondwet (zie hierna nr. 139). In het algemeen wordt aangenomen dat ten 
gevolge van dit voorschrift de rechter niet alleen onbevoegd is een verdrag 
interne werking -  of bepaalde vormen van interne werking, zoals een ieder 
verbindende kracht -  te ontzeggen indien hij meent dat de bijzondere goedkeu­
ringsprocedure ten onrechte niet is toegepast, maar ook indien hij meent dat het 
verdrag ten onrechte zonder voorafgaande goedkeuring van de Staten-Generaal 
is aangegaan. Hoewel deze ruime uitleg thans in de doctrine gebruikelijk is en 
ook overeenstemt met jurisprudentie van de Hoge Raad,88 heeft Besselink deze 
interpretatie bestreden met een beroep op de ratio van artikel 60 lid 3 
(oud)/artikel 120. Hij schrijft:
‘Het toetsingsverbod is geheel en al ingegeven door de overweging dat de rechter niet zijn 
oordeel in de plaats kan stellen van dat van de wetgever. Bij de vraag of de verzwaarde 
goedkeuringsprocedure moet worden gevolgd, doet de wetgever in de gedaante van 
regering en Staten-Generaal daar expliciet (wanneer uitdrukkelijk wordt goedgekeurd) of 
impliciet (wanneer bij stilzwijgende goedkeuring het stilzwijgen niet wordt doorbroken) 
een uitspraak over. Dit oordeel van regering en Staten-Generaal heeft de rechter krachtens 
het toetsingsverbod te volgen. Wanneer echter een verdrag in het geheel niet ter 
goedkeuring aan de Staten-Generaal wordt voorgelegd, dan kan op generlei wijze van een 
oordeel van regering en Staten-Generaal worden gesproken. De reden voor het 
toetsingsverbod doet zich hier dus in het geheel niet voor. Er is dus geen rationele grond 
om het toetsingsverbod uit te breiden buiten de oorspronkelijk bedoelde context.’89
Teneinde te kunnen vaststellen of de door Besselink verdedigde beperkte uitleg 
van het toetsingsverbod houdbaar is, is het nodig de grondwetsgeschiedenis van 
dit verbod nauwkeurig te onderzoeken.90
88 Van Panhuys 1955b, p. 34; Erades & Gould 1961, p. 468; Prins 1966, p. 633; Advies van de 
Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken 1968, p. 72-74; Lammers 1978, p. 
360; Brouwer 1992a, passim (zie zakenregister, onder: Toetsingsverbod; procedureel); Boekhorst 
1992, p. 850; Vlemminx & Boekhorst 2000, p. 452; Bax 2000, p. 545; Van der Pot/Donner/Prakke 
e.a. 2001, p. 581; HR 31 augustus 1972, NJ 1973, 4. Anders CRvB 29 december 1992, RSV 
1993/258, waarin de raad overwoog dat hij in het ontbreken van voorafgaande goedkeuring geen 
reden zag eraan te twijfelen dat het in geding zijnde verdrag op rechtsgeldige wijze tot stand was 
gekomen, aangezien het viel onder een van de uitzonderingen genoemd in art. 62 Gw (1972), dat 
indertijd o.g.v. add. art. XXI Gw nog van kracht was. Tegen deze uitspraak is cassatie ingesteld, 
maar in het arrest van de Hoge Raad komt dit punt niet aan de orde (HR 8 november 1995, RSV 
1996/78).
89 Besselink 1996c, p. 32-33.
90 Schutte 2003a onderschrijft de uitleg die Besselink aan het toetsingsverbod geeft en trekt de (in 
Besselink 1996c, p. 29-30 en 49 aangestipte, maar aldaar voor het geldend recht verworpen) 
consequentie dat de rechter de Grondwet slechts buiten toepassing mag laten wegens strijd met een 
ieder verbindende bepalingen van een verdrag dat overeenkomstig de procedure van art. 91 lid 3 
Gw is goedgekeurd (immers, is een verdrag goedgekeurd zonder dat de bijzondere goedkeurings­
procedure is gevolgd, dan dient de rechter zich te conformeren aan het kennelijke oordeel van de
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139. Kort voordat de regering eind 1951 het eerstelezingsvoorstel tot wijziging 
en aanvulling van de grondwettelijke bepalingen betreffende de buitenlandse 
betrekkingen bij de Tweede Kamer indiende, rees de vraag of de Grondwet 
toeliet dat bij het Verdrag tot oprichting van de Europese Defensie Gemeen­
schap,91 dat toen in voorbereiding was, van de Grondwet werd afgeweken. De 
regering legde deze vraag voor aan de staatscommissie-Van Schaik, waarbij zij 
verzocht haar zowel voor de vigerende als voor de straks herziene Grondwet te 
beantwoorden.92 In haar advies van 15 januari 1952 betreffende afwijking van de 
Grondwet bij internationale overeenkomst93 stelde (de meerderheid van) de 
commissie voor om, teneinde het in de aanvraag gesignaleerde probleem ook 
voor de toekomst te voorkomen, in het -  inmiddels ingediende -  voorstel tot 
grondwetswijziging een artikel op te nemen dat in essentie overeenkwam met 
wat uiteindelijk artikel 63 Gw (1953) -  de voorloper van het huidige artikel 91 
lid 3 Gw -  is geworden. Voorts wilde de commissie aanvankelijk voorstellen na 
dit artikel een artikel op te nemen met de volgende inhoud:
‘Overeenkomsten mogen niet buiten toepassing worden gelaten wegens strijd met de
Grondwet.’
Op het laatste moment wijzigde de commissie de plaats en de redactie van deze 
bepaling. In het advies stelt zij voor aan artikel 60 een derde lid toe te voegen 
dat luidt:
regering en de Staten-Generaal dat het verdrag niet afwijkt of noopt tot afwijken van de Grondwet). 
Het rapport De constitutionele bepalingen over verdragen die van de Grondwet afwijken (Rapport 
Instituut voor Staats- en bestuursrecht UU 2003, p. 35) betrekt hetzelfde standpunt. Al aanstonds 
kan opgemerkt worden dat de gevolgtrekking onhoudbaar is. De totstandkomingsgeschiedenis van 
de grondwetsherziening van 1953 laat er, zowel in eerste als tweede lezing, geen enkel misverstand 
over bestaan dat onder de binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften als bedoeld in 
(de voorgangers van) art. 94 Gw, mede de Grondwet begrepen is en dat deze ook dan buiten toe­
passing blijft indien het betrokken verdrag niet met gekwalificeerde meerderheid is goedgekeurd 
(Kamerstukken I  1951/52, 2374, p. 9; Kamerstukken I  1952/53, 2700, nr. 63a, p. 3). Ook bij de 
parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1983 is er meermalen op gewezen dat 
art. 94 ook ziet op de Grondwet, zonder het voorbehoud dat art. 91 lid 3 Gw in acht moet zijn 
genomen (Kamerstukken II 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 13; Kamerstukken II 1978/79, 15
049 (R 1100), nr. 6, p. 14; Kamerstukken II 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 7, p. 18). De gevolg­
trekking is bovendien in strijd met de jurisprudentie (Hof Arnhem 8 maart 1961, NJ 1961, 424 (ver­
volg: HR 19 januari 1962, NJ 1962, 107 (Processieverbod Geertruidenberg)); HR 18 september 
2001, NJ 2002, 559 (Decembermoorden), r.o. 4.5; zie ook conci. A-G Mok voor HR 12 maart 1980, 
BNB 1980/170).
91 Parijs 27 mei 1952, Trb. 1952, 119. Het verdrag is, met inachtneming van art. 63 Gw (1953), 
goedgekeurd bij wet van 22 januari 1954, Stb. 25, maar is nimmer in werking getreden.
92 Eindrapport staatscommissie-Van Schaik 1951, bijlage 1 1.
93 Dit advies is zowel afgedrukt in Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 8, als in het eindrapport van de 
commissie (bijlage I 2).
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‘De rechter treedt niet in beoordeling van de grondwettigheid van overeenkomsten.’
Uit de interne stukken van de staatscommissie valt op te maken dat de wijziging 
niet beoogde de zin en strekking van de bepaling te veranderen. Dit blijkt ook 
uit het feit dat de in het advies gegeven toelichting op de bepaling (zie hierna), 
op enkele onbeduidende herformuleringen na, overeenkomt met de toelichting in 
het concept, toen de bepaling nog haar oorspronkelijke redactie had. De interne 
stukken zwijgen over de reden van de redactiewijziging.94 Ik vermoed echter dat 
de wijziging is ingegeven door de overweging dat de oorspronkelijke formule­
ring haar doel voorbij schiet. Deze sluit namelijk niet uit dat een rechter die 
meent dat verdragen voorrang hebben boven de Grondwet, een verdrag waarvan 
de inhoud naar zijn oordeel van de Grondwet afwijkt, maar ten aanzien waarvan 
de bijzondere goedkeuringsprocedure niet is gevolgd, op die grond buiten 
toepassing laat. Hoe dit ook zij, de regering neemt bij nota van wijzigingen de 
door de staatscommissie als artikel 60 lid 3 voorgestelde bepaling woordelijk 
over. Voor de toelichting verwijst de regering naar het advies van de com­
missie.95 Daar staat het volgende te lezen:
‘Het komt de meerderheid der commissie voor, dat aan het oordeel van de rechter te 
onttrekken ware de vraag, of een overeenkomst in strijd is met de Grondwet. Voor een 
overeenkomst, waaromtrent een uitspraak van de Staten-Generaal overeenkomstig het 
voorgestelde nieuwe artikel [vgl. art. 63 Gw (1953), JF] is verkregen, kan verdedigd 
worden, dat dit reeds volgt uit dit artikel. Daarnaast is echter denkbaar, dat de vraag der 
grondwettigheid wordt opgeworpen omtrent overeenkomsten, ten aanzien waarvan de 
bijzondere goedkeuringsprocedure niet is toegepast. Ook deze overeenkomsten heeft de 
rechter als geldend recht te aanvaarden. De mogelijkheid van een rechterlijke beslissing, 
waarbij zulk een overeenkomst niet verbindend zou worden verklaard, zou de 
internationale positie van het Koninkrijk ernstig kunnen bemoeilijken. Onze partners 
moeten er op kunnen vertrouwen, dat overeenkomsten, die volgens de procedure der 
Grondwet zijn aanvaard, ook worden nagekomen. Uiteraard betekent deze binding aller­
minst een vrijbrief om overeenkomsten, die niet in overeenstemming zijn met de 
Grondwet, zonder toepassing van het eerstgenoemde artikel te aanvaarden. Niet de 
rechter, doch de Koning en de Staten-Generaal hebben echter te beoordelen, of dit artikel 
toepassing moet vinden.’96
De regering voegt hier aan toe:
94 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 62, omslag I.
95 Kamerstukken 7/1951/52, 2374, nr. 7.
96 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 8.
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‘Voor zover nodig zij opgemerkt, dat [artikel 60 lid 3] ook de overeenkomsten bestrijkt, 
die krachtens artikel [62] door de Koning zonder nadere goedkeuring worden tot stand 
gebracht.’97
Deze toevoeging haakt aan bij de laatste zin van de geciteerde toelichting in het 
advies. Met de toevoeging benadrukt de regering dat de rechter ook een verdrag 
dat op voet van artikel 62 door de regering is aangegaan zonder goedkeuring van 
de Staten-Generaal,98 maar waaromtrent later de vraag rijst of zijn inhoud niet 
afwijkt van de Grondwet, als geldend heeft te aanvaarden, hoewel in dit geval 
uitsluitend de regering (en niet tevens de Staten-Generaal) zich een oordeel over 
de grondwettigheid heeft gevormd.99 Waar Besselink schrijft dat het toetsings­
verbod van artikel 60 lid 3 Gw (oud) ‘geheel en al [is] ingegeven door de 
overweging dat de rechter niet zijn oordeel in de plaats kan stellen van dat van 
de wetgever’ (zie het citaat onder nr. 138), gaat hij aan de aangehaalde toevoe­
ging van de regering voorbij. Het belangrijkste motief voor het toetsingsverbod 
is naar mijn oordeel eerder te voorkomen dat de rechter verdragen die 
volkenrechtelijk bindend zijn, wegens ongrondwettigheid of vermeende 
ongrondwettigheid buiten toepassing laat en op deze wijze de internationale 
positie van het Koninkrijk in gevaar brengt.
140. De tekst van de bepaling dat de rechter niet treedt in de beoordeling van de 
grondwettigheid van verdragen, roept de vraag op wat hier bedoeld wordt met 
‘grondwettigheid’: materiële grondwettigheid, formele grondwettigheid of 
beide? Met andere woorden: verbiedt de bepaling de rechter te treden in een 
beoordeling van de vraag of de inhoud van een verdrag in overeenstemming is 
met de Grondwet, verbiedt zij de rechter te treden in een beoordeling van de 
vraag of de wijze waarop een verdrag is aangegaan dan wel opgezegd in 
overeenstemming is met de daarvoor in de Gondwet gegeven procedureregels, 
of verbiedt zij beide?100 Uit de hierboven aangehaalde toelichting van de 
staatscommissie blijkt dat de door haar voorgestelde bepaling beoogde te 
beletten dat de rechter zou beoordelen of de inhoud van een verdrag verenigbaar 
was met de Grondwet.101
97 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 7.
98 Art. 62 Gw (oud) noemde de categorieën van verdragen die van het vereiste van (voorafgaande) 
goedkeuring waren uitgezonderd.
99 Zie voor kritiek op deze consequentie van art. 60 lid 3 Gw (oud): Oud 1967-1970, deel II, p. 
328.
100 Materiële resp. formele ongrondwettigheid wordt ook wel intrinsieke resp. extrinsieke 
ongrondwettigheid genoemd.
101 Zie met name de tweede volzin, die in een andere interpretatie onbegrijpelijk is, en de woorden 
‘die volgens de procedure der Grondwet zijn aanvaard’ in de zesde volzin.
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Echter, het gevolg van dit verbod is dat de rechter evenmin mag beoordelen of 
het verdrag met een gekwalificeerde meerderheid had behoren te worden 
goedgekeurd. Het verbod van materiële toetsing impliceert derhalve een verbod 
van formele toetsing aan artikel 63 Gw (oud) (vgl. thans art. 91 lid 3 Gw). De 
uitleg die in de bepaling slechts een verbod van materiële toetsing en 
dientengevolge een verbod van formele toetsing aan het voorschrift over de 
bijzondere goedkeuringsprocedure leest, kunnen we de beperkte uitleg noemen. 
Later is men in de bepaling van artikel 60 lid 3 Gw (oud) niet alleen een verbod 
van materiële toetsing, maar ook een zelfstandig verbod van formele toetsing (in 
algemene zin, dus niet beperkt tot artikel 63 Gw (oud)) gaan lezen. Dit de ruime 
uitleg. Deze uitleg treft men reeds aan in het voorlopig verslag van de Tweede 
Kamer bij het eerstelezingsvoorstel, zoals dit na de genoemde nota van 
wijzigingen luidde. Blijkens dit verslag achtten vele leden van de commissie van 
voorbereiding het voorgestelde artikel 60 lid 3 een waardevolle aanvulling, 
waartegenover verscheidene leden stonden die met het voorstel niet onverdeeld 
instemden. Volgens laatstgenoemden was ‘[e]en toetsing door de rechter van 
overeenkomsten naar de formele zijde, nl. of de grondwettig juiste procedure is 
gevolgd bij de totstandkoming’, niet verwerpelijk.102 Deze opmerking getuigt 
van een ruime interpretatie van de voorgestelde bepaling. In de memorie van 
antwoord besteedde de regering geen aandacht aan deze opmerking.103 Kennelijk 
voelde zij geen behoefte de ruime uitleg te weerspreken.
141. Het voorlopig verslag van de Eerste Kamer (eerste lezing) stelt de vraag 
naar de juiste uitleg van artikel 60 lid 3 uitdrukkelijk aan de orde:
‘Enige leden verzochten, nader te worden ingelicht omtrent doel en strekking van artikel 
60, laatste lid. Met name stelden zij de vraag, wat moet worden verstaan onder 
‘grondwettigheid van overeenkomsten’. Naar hun aanvankelijk voorkwam, wordt beoogd 
te verhinderen, dat de rechter beoordeelt, of een overeenkomst materieelrechtelijk al dan 
niet in strijd is met de Grondwet. Heeft, aldus de hier aan het woord zijnde leden, mede de 
intentie voorgezeten te beletten, dat de rechter beoordeelt, of een overeenkomst 
formeelrechtelijk naar de voorschriften der Grondwet is tot stand gekomen?’104
Uit het antwoord van de regering blijkt dat volgens haar het laatste het geval is. 
Om het antwoord te kunnen begrijpen, dient men te beseffen dat, nadat de 
bepaling van artikel 60 lid 3 in het eerstelezingsvoorstel was ingevoegd, in dit 
voorstel ten gevolge van het amendement-Serrarens c.s. de bepaling van artikel
65 Gw (1953) werd opgenomen. Tot de in dit artikel bedoelde wettelijke
102 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 9, p. 22-23.
103 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 10.
104 Kamerstukken 1 1951/52, 2374, p. 6.
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voorschriften, die geen toepassing vinden indien deze toepassing onverenigbaar 
zou zijn met bekendgemaakte overeenkomsten, behoort ook de Grondwet. Laten 
wij thans de regering aan het woord:
‘In antwoord op de vraag van enige leden, nader te mogen worden ingelicht omtrent de 
strekking van artikel 60, lid 3, moge er aan worden herinnerd, dat dit lid overeenkomstig 
het voorstel der Grondwetscommissie werd ingevoegd, toen voorgesteld werd het 
opnemen van artikel [63], waarbij een bijzondere procedure werd voorgeschreven voor 
overeenkomsten, die afwijken van bepalingen van de Grondwet. Deze invoeging had 
welbeschouwd twee functies. In de eerste plaats werd daarmede gecoupeerd de 
mogelijkheid, dat de rechter zou treden in de vraag, of een bepaalde overeenkomst 
materieel in strijd zou zijn met de Grondwet en bij bevestigende beantwoording dier vraag 
de overeenkomst buiten toepassing zou laten. Tegelijkertijd echter werd beoogd uit te 
sluiten, dat de rechter b.v. zou nagaan, of wellicht ten onrechte, de bijzondere procedure 
van artikel [63] niet zou zijn gevolgd. Toen tijdens de behandeling van het onderhavige 
wetsontwerp in de Tweede Kamer het amendement werd aanvaard, dat thans artikel [65] 
is geworden -  waarbij dus is vastgelegd dat de rechter de overeenkomst moet laten 
prevaleren boven de wet, de Grondwet daaronder begrepen -  verviel de eerstbedoelde 
functie der toevoeging. De Regering meende echter het derde lid van artikel 60 toch te 
moeten behouden, ten einde ook de mogelijkheid der formele toetsing uit te sluiten. Aldus 
gezien verbiedt deze bepaling de rechter in het algemeen na te gaan, of een overeenkomst, 
welke volkenrechtelijk voor Nederland verbindend is, vanuit grondwettelijk oogpunt op 
juiste wijze is tot stand gekomen.’105
De regering geeft hier een ruimere uitleg aan de bepaling van artikel 60 lid 3 dan 
in de -  door haar destijds overgenomen -  toelichting van de staatscommissie- 
Van Schaik besloten lag. Zoals gezegd, heeft de bepaling blijkens laatstbedoelde 
toelichting de strekking de rechter te verbieden de materiële grondwettigheid 
van een verdrag te beoordelen. Als gevolg hiervan mag hij evenmin oordelen dat 
de bijzondere goedkeuringsprocedure van artikel 63 Gw (oud) ten onrechte niet 
is toegepast en het verdrag deswege buiten toepassing laten. In deze, beperkte, 
uitleg van artikel 60 lid 3 is dit artikellid, naast artikel 65 Gw (1953), niet 
overbodig. Oud, die aan het artikellid eveneens een beperkte uitleg gaf, dacht 
daar anders over. Volgens hem had men na aanvaarding van het amendement- 
Serrarens c.s. ‘gevoegelijk het derde lid van artikel 60 kunnen schrappen, want 
hetgeen het bepaalt, vloeit thans indirect voort uit art. 65'.106 Dit is slechts ten 
dele juist. Zonder artikel 65 ware het denkbaar dat de rechter geen enkele ver­
dragsbepaling waarvan de inhoud afwijkt van de Grondwet, toepast. Het gevolg 
van artikel 65 is -  inderdaad -  dat dit niet langer denkbaar is. Vast staat immers 
dat onder ‘wettelijke voorschriften’ in de zin van dit artikel de voorschriften van
105 Kamerstukken 1 1951/52, 2374, p. 9-10.
106 Oud 1947-1948, suppl. op deel II (1954), p. 77. Zie, mutatis mutandis, ook Oud 1967-1970, 
deel II, p. 327-328.
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de Grondwet begrepen zijn.107 Dit veronderstelt dat het enkele feit dat de inhoud 
van een verdragsbepaling niet met de Grondwet overeenstemt, niet betekent dat 
deze bepaling buiten toepassing blijft. Anders zou artikel 65 ten aanzien van 
voorschriften der Grondwet nimmer aan de orde kunnen komen en zou de stel­
ling dat onder ‘wettelijke voorschriften’ ook die der Grondwet vallen, zinledig 
zijn.108 Deze redenering sluit echter niet uit dat de rechter weigert verdragen toe 
te passen die in zijn ogen ten onrechte niet overeenkomstig artikel 63 zijn goed­
gekeurd en dientengevolge weigert deze verdragen onder het bereik van artikel
65 (en art. 66, tweede volzin) te laten vallen. Artikel 60 lid 3 sluit dit daarente­
gen wél uit.109
Gaan we daarentegen uit van de ruime uitleg die de regering in de hierboven 
aangehaalde passage aan artikel 60 lid 3 geeft, dan lijkt het in dit artikellid 
besloten liggende verbod van materiële toetsing inderdaad overbodig. Voor 
zover dit verbod ertoe strekt de rechter te beletten een verdrag buiten toepassing 
te laten omdat het naar zijn oordeel ten onrechte niet volgens de bijzondere 
procedure is goedgekeurd, wordt deze functie immers overgenomen door het 
(zelfstandig) verbod van formele toetsing dat de regering in artikel 60 lid 3 leest.
142. De commissie-Kranenburg heeft gepoogd de ruime uitleg, waarvan zij -  
terecht -  betwijfelde of hij wel strookte met de oorspronkelijke bedoeling die bij 
het redigeren van de bepaling had voorgezeten en die zij ook de jure 
constituendo ongewenst achtte,110 ongedaan te maken. Te dien einde stelde zij 
voor de bepaling van artikel 60 lid 3 over te hevelen naar een aan artikel 63 toe 
te voegen tweede lid. Dit tweede lid zou als volgt dienen te luiden: ‘De rechter 
treedt niet in beoordeling van de vraag of een overeenkomst van de Grondwet 
afwijkt.’111 De regering wees het voorstel om de bepaling van art. 60 lid 3 over 
te brengen naar artikel 63 echter gedecideerd af:
‘De Regering ziet geen aanleiding om aan die bepaling de enge betekenis toe te kennen,
die de commissie daaraan wenst te geven. De Regering acht het voorstel van de
107 Zie noot 90 en hoofdstuk VI § 3.3.
108 Zie reeds het Intérim-rapport van de staatscommissie (p. 24), waar zij in haar toelichting op de 
voorrangsbepaling schrijft: ‘Wellicht ten overvloede zij opgemerkt, dat onder ‘wettelijke 
voorschriften’ [...] mede zijn begrepen de bepalingen der Grondwet. Hierdoor wordt vastgelegd, 
dat de rechter niet bevoegd is de bepalingen van overeenkomsten aan de Grondwet te toetsen.’
109 In vergelijkbare zin: Duynstee 1954, art. 60, § 38; Boekhorst 1990, p. 475. Zie ook Van Pan­
huys 1955b, p. 33-34.
110 Enige commissieleden dachten daar anders over. Zie Kamerstukken 7/1955/56, 4133 (R 19), nr. 
4, p. 21.
111 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 4, p. 10 en 13.
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commissie op dit punt méér dan een technische herziening, zodat het naar haar oordeel 
buiten het kader dezer grondwetswijziging [te weten die van 1956, JF] valt.’112
In het voorlopig verslag werd het commissie-voorstel eveneens van de hand 
gewezen,113 hetgeen de regering in de memorie van antwoord op haar beurt 
uiteraard weer begroette.114
143. In de aanloop naar de grondwetsherziening van 1983 verschuift de 
interpretatie die gegeven wordt aan het voorschrift dat de rechter niet treedt in de 
beoordeling van de grondwettigheid van verdragen, opnieuw. De redactie van 
het huidige artikel 120 Gw gaat woordelijk terug op de Proeve van een nieuwe 
grondwet.115 Volgens de opstellers van de Proeve is het voorschrift, voor zover 
het materiële toetsing verbiedt, ‘niet van overbodigheid vrij te pleiten’ en heeft 
het derhalve 6in het bijzonder’ de strekking de rechter van formele toetsing te 
weerhouden.116 Deze opvatting ligt nog in de lijn van de hierboven aangehaalde 
passage uit de memorie van antwoord aan de Eerste Kamer bij het eerstele­
zingsvoorstel dat tot de herziening van 1953 heeft geleid. In haar commentaar op 
de Proeve gaat de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraag­
stukken echter een stapje verder. Zij stelt dat artikel 60 lid 3 Gw (oud) slechts 
betrekking heeft op de formele grondwettigheid. Daartoe beroept zij zich op de 
artikel 66 Gw (1956), de ontstaansgeschiedenis van artikel 60 lid 3 en op het 
argument dat, indien artikel 60 lid 3 tevens iets zou willen zeggen over de 
materiële ongrondwettigheid, dan niet verklaarbaar is waarom de Grondwet 
zwijgt over de materiële grondwettigheid van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties.117 Wat er van dit laatste argument ook zij, feit is dat in de gedach­
tegang van de staatscommissie-Van Schaik artikel 60 lid 3 in de eerste plaats 
ziet op de materiële grondwettigheid. Zonder bedoeld argument te noemen, gaan 
ook het eindrapport van de staatscommissie Cals-Donner en de memorie van 
toelichting bij artikel 120 Gw (eerste lezing) ervan uit dat de bepaling van artikel 
60 lid 3 slechts ziet op de formele grondwettigheid.118 In overeenstemming met 
het eindrapport, geeft de memorie van toelichting de betekenis van het voor­
schrift als volgt weer:
112 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 4.
113 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 6, p. 3.
114 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 7, p. 2.
115 Zie art. 78 lid 1 Proeve 1966.
116 Proeve 1966, p. 179 (te lezen in samenhang met p. 155).
117 Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken 1968, p. 72-73.
118 Eindrapport staatscommissie-Cals-Donner 1971, p. 273-274; Kamerstukken I I 1979/80, 16 162, 
nr.3,p. 20-21.
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‘Dit verbod heeft de strekking, uit te sluiten dat de rechter in een beoordeling treedt van 
de vraag of de door de Grondwet gestelde procedurevoorschriften ten aanzien van het 
sluiten en opzeggen van verdragen zijn gevolgd. In het bijzonder gaat het hierbij om 
artikel 63 van de huidige Grondwet, inhoudende dat de goedkeuring van een 
internationale overeenkomst waarin afgeweken wordt van bepalingen van de Grondwet, 
slechts uitdrukkelijk kan worden verleend, en wel met een gekwalificeerde meerderheid in 
beide kamers van de Staten-Generaal.’119
Zowel het eindrapport als de memorie van toelichting wekt de indruk -  zonder 
het met zoveel woorden te zeggen -  dat deze interpretatie is ingegeven door de 
gedachte dat in artikel 60 lid 3 Gw (oud) geen verbod van materiële toetsing 
gelezen kan worden, aangezien artikel 66 Gw (oud) (thans art. 94 Gw) in 
bepaalde gevallen juist een dergelijke toetsing verlangt. Deze gedachte lijkt mij 
onjuist. Van oorsprong is de strekking van het voorschrift dat de rechter niet 
treedt in een beoordeling van de grondwettigheid van verdragen niet zozeer om 
hem te verbieden überhaupt na te gaan of de inhoud van een verdrag afwijkt van 
de inhoud van de Grondwet, als wel om hem te verbieden aan een (vermeende) 
afwijking het gevolg te verbinden dat toepassing van het verdrag achterwege 
blijft (zie nr. 139). Artikel 94 Gw gebiedt hem om, indien toepassing van de 
Grondwet niet verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen van ver­
dragen, deze toepassing achterwege te laten. Ook als we in artikel 120 Gw, voor 
zover het op verdragen ziet, (tevens) een verbod van materiële toetsing lezen, is 
dit artikel niet in tegenspraak met, maar complementair aan artikel 94 Gw.
144. De door Besselink verdedigde opvatting dat de bepaling van artikel 60 lid 3 
Gw (oud)/artikel 120 Gw een beperkte strekking heeft, in die zin dat zij toetsing 
aan andere grondwettelijke procedureregels dan artikel 91 lid 3 Gw niet ver­
biedt, moge overeenstemmen met de bedoeling die bij de staatscommissie-Van 
Schaik en misschien aanvankelijk ook bij de regering heeft voorgezeten, uit het 
voorgaande blijkt dat zij geen recht doet aan de (verdere) parlementaire ge­
schiedenis van die bepaling. Weliswaar hebben in het verleden ook Duynstee en 
Oud een beperkte strekking verdedigd, maar zij baseerden zich slechts op de 
geschiedenis van de grondwetsherziening van 1953.120 Heeft de regering destijds 
tijdens de schriftelijke behandeling van het eerstelezingsvoorstel reeds een ruime 
uitleg aan het toetsingsverbod gegeven, in het licht van de historie van de 
grondwetsherzieningen van 1956 en 1983 kan de beperkte uitleg zeker niet voor 
positief recht doorgaan.
119 Kamerstukken I I 1979/80, 16 162, nr. 3, p. 21. Curs, in het origineel.
120 Duynstee 1954, art. 60, § 39-40; Duynstee 1958-1959, p. 85-86; Oud 1967-1970, deel II, p. 
335.
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145. Volgens Besselink heeft de discussie over de reikwijdte van artikel 120 
Grondwet (voor zover dit op verdragen ziet) echter slechts een beperkt belang. 
De uitzonderingen op het goedkeuringsvereiste zijn sinds de inwerkingtreding 
van de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdragen ‘gedeconstitutiona- 
liseerd’: zij zijn niet meer in de Grondwet zelf, maar in deze rijkswet opgeno­
men. Wanneer de rechter oordeelt dat een verdrag ten onrechte niet is goedge­
keurd omdat het niet onder een van deze vrijstellingen valt, dan treedt hij, zo 
meent Besselink, niet in de beoordeling van de grondwettigheid, maar van de 
wettigheid van dit verdrag.121 Deze redenering overtuigt mij niet. De hoofdregel 
dat het Koninkrijk niet aan verdragen mag worden gebonden en dat deze niet 
mogen worden opgezegd zonder voorafgaande goedkeuring van de Staten- 
Generaal, staat nog steeds in de Grondwet (art. 91 lid 1). Deze hoofdregel komt 
in de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdragen niet voor.122 Wanneer 
de rechter een niet goedgekeurd verdrag buiten toepassing zou laten omdat hij 
meent dat het verdrag niet onder de in de Rijkswet goedkeuring en be­
kendmaking verdragen genoemde uitzonderingen valt en derhalve niet 
aangegaan had mogen worden, dan oordeelt hij eo ipso dat het voorschrift van 
artikel 91 lid 1 Grondwet niet is nageleefd. Hij treedt dan wel degelijk in een 
beoordeling van de grondwettigheid van het betrokken verdrag.123 Bovendien 
leidt de hier bestreden opvatting tot de ongerijmdheid dat de rechter niet aan de 
hogere norm (de Grondwet), maar wel aan de lagere norm (de wet) mag 
toetsen.124
146. Overigens, ook indien we er veronderstellenderwijs van uitgaan dat artikel 
120 Gw -  hetzij vanwege een beperkte uitleg, hetzij vanwege de deconstitutio­
nalisering van de uitzonderingen op het goedkeuringsvereiste -  de rechter niet 
verbiedt (een bepaalde vorm van) interne werking te ontzeggen aan verdragen
121 Besselink 1994, p. 112 en vooral Besselink 1996c, p. 38-40.
122 Ook niet in art. 2 Rgbv, sc.
123 Besselink (1996c, p. 39-40) tracht dit argument als volgt te pareren:
‘Artikel 91, eerste lid, Grondwet stelt in wezen dat het Koninkrijk aan een verdrag gebonden 
kan worden op de voorwaarde genoemd in de eerste volzin, maar dat de wet andere 
voorwaarden kan stellen met hetzelfde gevolg, namelijk dat het Koninkrijk dan toch aan een 
verdrag gebonden kan worden. In de hier relevante gevallen regelt de wet dus die andere dan 
grondwettelijke voorwaarden waaronder het Koninkrijk kan worden gebonden aan het verdrag. 
Dit betekent dat wanneer niet aan die wettelijke voorwaarden is voldaan, uit de wet zelf al 
voortvloeit dat het Koninkrijk niet aan dat verdrag kan worden gebonden. Met andere woorden, 
om te bepalen wat de gevolgen van toetsing aan de wet zijn, hoeft de rechter niet terug te vallen 
op de Grondwet.’
Het in de tweede volzin van deze passage met de woorden ‘waaronder het Koninkrijk kan 
worden gebonden aan het verdrag’ bedoelde rechtsgevolg vloeit niet, zoals de tweede en vooral 
de derde volzin suggereren, voort uit de Rgbv, maar uit de Grondwet.
124 Kortmann 2001, p. 168.
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die ten onrechte buiten de goedkeuring van de Staten-Generaal zijn gebleven, 
dan volgt daaruit nog geenszins dat aan de rechter een dergelijke bevoegdheid 
toekomt. De geschiedenis van de grondwetsherzieningen van 1953 en 1956 wijst 
erop dat naar Nederlands constitutioneel recht de interne werking van verdragen 
en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties slechts afhankelijk is van de 
volkenrechtelijke verbindendheid, zij het dat voor een bepaalde vorm van 
interne werking, namelijk de een ieder verbindende kracht, nadere -  in artikel 93 
Gw genoemde -  voorwaarden gelden.125 Deze uitleg strookt ook met de tekst 
van de artikelen 93 en 94 Gw, terwijl hij eveneens recht doet aan wat naar mijn 
mening als de ratio van artikel 120 Gw (voor zover dit op verdragen ziet) 
beschouwd kan worden: de rechter dient zo min mogelijk te frustreren dat het 
Koninkrijk zijn volkenrechtelijke verplichtingen nakomt. Het gevaar dat de 
rechter het Koninkrijk in verlegenheid brengt, is niet denkbeeldig nu veelal 
discussie mogelijk is over de vraag welke constitutionele procedureregels op een 
voorliggend verdrag van toepassing zijn. Zoals twijfel kan bestaan over de 
materiële grondwettigheid van een verdrag en dus over de vraag of de 
bijzondere goedkeuringsprocedure van artikel 91 lid 3 Gw dient te worden 
gevolgd, zo is ook niet altijd evident of een verdrag vrijgesteld is van het 
vereiste van (voorafgaande) goedkeuring. Wanneer de regering, in strijd met 
staatsrechtelijke procedureregels, meewerkt aan de totstandkoming van het Ko­
ninkrijk bindende verdragen -  of van besluiten van volkenrechtelijke organi­
saties, zie hierna -  dan ligt het op de weg van de volksvertegenwoordiging 
hiertegen op te komen. Zij kan de betrokken bewindspersonen ter verantwoor­
ding roepen en desgewenst heenzenden. In het geval er van de zijde van gewe­
zen of nog in functie zijnde bewindspersonen opzet in het spel is, heeft de 
Tweede Kamer bovendien de bevoegdheid de procureur-generaal bij de Hoge 
Raad op te dragen hen te vervolgen terzake van het misdrijf van artikel 355 
Sr.126
125 Zie bijv.: Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5, r.k., bovenaan, te lezen i.v.m. de 
minderheidsnota van Kranenburg, Kolff, Kazemier, Van Panhuys en Stuyt bij het rapport van 
de commissie-Kranenburg, ibidem, nr. 4, p. 21; Handelingen II 1955/56, p. 800-801 (minister 
Luns: ‘In 1953 heeft men [...] iedere basis ontnomen aan de stelling, dat er een scheiding is 
tussen hetgeen volkenrechtelijk geldt en de nationale rechtsorde.’) Zie voor deze uitleg van het 
constitutioneel recht ook: Van Panhuys 1955b, p. 35; Brouwer 1992a, p. 157; Fleuren 1995, p. 
260; Brouwer 1995, p. 1080-1081. Anders Besselink 1996c, p. 43-49 en Schutte 2003a.
126 Een dergelijke opdracht kan ook uitgaan van de regering. De berechting geschiedt door de 
Hoge Raad. Zie art. 119 Gw, de Wet ministeriële verantwoordelijkheid, art. 76 Wet RO en de 
art. 483-485 Sv. Art. 355 Sr is, evenals art. 356 Sr, een ambtsmisdrijf dat volgens de 
delictsomschrijving sec slechts kan worden gepleegd door hoofden van ministeriële 
departementen, maar dat o.g.v. de wet van 25 januari 1951, Stb. 24 ook kan worden gepleegd 
door ministers zonder portefeuille en door staatssecretarissen.
Terzijde: Indien een (gewezen) minister of staatssecretaris strafrechtelijk vervolgd zou worden
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Intussen is deze discussie niet louter academisch, ook al kent men aan het toet­
singsverbod van artikel 120 Gw een ruime strekking toe en deelt men niet de 
mening dat dit verbod ten gevolge van de deconstitutionalisering van de 
vrijstellingen van het goedkeuringsvereiste een deel van zijn betekenis heeft 
verloren. Neem bijvoorbeeld artikel 15 lid 2 Rgbv. Ingevolge dit artikellid mag 
de regering, wanneer een verdrag voor zijn inwerkingtreding de goedkeuring 
van de Staten-Generaal behoeft, het Koninkrijk niet aan de voorlopige toe­
passing van bepalingen van het verdrag binden indien deze bepalingen 
(noodzaken tot) afwijken van de wet. Stel dat de regering het Koninkrijk in strijd 
met dit artikellid heeft gebonden aan de voorlopige toepassing van verdrags­
bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden en die zijn bekend 
gemaakt. Dient de rechter deze bepalingen dan, hoewel het verdrag nog niet 
voor het Koninkrijk in werking is getreden, desondanks jegens burgers toe te 
passen? Artikel 120 Gw is hier niet aan de orde en kan derhalve geen antwoord 
geven.127 Dit artikel biedt evenmin soelaas ten aanzien van besluiten van volken­
rechtelijke organisaties. Sommige wetten waarbij een verdrag wordt goedge­
keurd dat aan een nader aangeduid orgaan de bevoegdheid toekent besluiten te 
nemen die voor de verdragsstaten bindend zijn, bepalen dat degene die het Ko­
ninkrijk in dat orgaan vertegenwoordigt, niet zonder instemming van de Staten- 
Generaal aan de totstandkoming van dergelijke besluiten mag meewerken.128 
Dient de rechter, wanneer de vertegenwoordiger zonder deze instemming toch 
heeft meegewerkt aan een dergelijk besluit, aan zijn bepalingen desondanks een 
ieder verbindende kracht toe te kennen als aan de in artikel 93 Gw genoemde 
voorwaarden is voldaan? Zoals gezegd, kan een bevestigend antwoord op deze 
vragen zeer wel beargumenteerd worden.
147. De conclusie van deze paragraaf is dat het wel of niet een ieder verbindend 
zijn van bepalingen van een verdrag dat voor het Koninkrijk in werking is 
getreden, niet afhangt van de vraag of het verdrag is aangegaan of opgezegd 
overeenkomstig de grondwettelijke procedureregels voor de totstandkoming en
omdat hij ervan verdacht wordt opzettelijk een rechtshandeling te hebben verricht of te hebben 
meegewerkt aan een rechtshandeling waardoor het Koninkrijk in strijd met de Grondwet aan 
een verdrag is gebonden, dan dient de rechter (in dit geval de Hoge Raad), ondanks art. 120 
Gw, wel degelijk te beoordelen of de wijze waarop het verdrag tot stand is gekomen, zich ver­
draagt met de Grondwet.
127 Zie ook Fleuren 1995, p. 259-260.
128 Art. 3 rijkswet van 17 december 1992, Stb. 692 (goedkeuring Verdrag betreffende de Europese 
Unie); art. 2 wet van 24 februari 1993, Stb. 138 (goedkeuring Uitvoeringsovereenkomst van 
Schengen); art. 2 wet van 26 september 1996, Stb. 530 (goedkeuring Overeenkomst van 
Dublin); art. 3 rijkswet van 24 december 1998, Stb. 12>1 (goedkeuring Verdrag van Amster­
dam); art. 3 rijkswet van 19 december 2001, Stb. 677 (goedkeuring Verdrag van Nice).
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beëindiging van verdragen. Dit volgt uit artikel 120 Gw, maar laat zich ook los 
van dit artikel verdedigen. Overigens richt artikel 120 Gw zich weliswaar tot de 
rechter, maar geldt een toetsingsverbod als dit artikel vervat, uiteraard ook voor 
het bestuur.129
Tot slot zij -  wellicht ten overvloede -  opgemerkt dat artikel 120 Gw de rechter 
niet de bevoegdheid ontzegt om de grondwettigheid van een verdrag te 
beoordelen voor zover dit van belang is om vast te stellen of het verdrag 
volkenrechtelijk gezien bindend is voor het Koninkrijk.130 Zowel het bestuur als 
de rechter kan aan een verdragsbepaling eerst een ieder verbindende kracht 
toekennen indien hij heeft vastgesteld dat het verdrag volkenrechtelijk gezien 
verbindend is voor het Koninkrijk. Naar Nederlands constitutioneel recht berust 
de bevoegdheid om het Koninkrijk aan verdragen te binden bij de regering of 
een door haar gemachtigde.131 Wanneer een verdrag is aangegaan door een ambt 
dat naar Nederlands constitutioneel recht geen verdragsluitende bevoegdheid 
heeft en dat evenmin op grond van artikel 7 WVV geacht wordt het Koninkrijk 
ter zake van het sluiten van verdragen te vertegenwoordigen, dan is het 
Koninkrijk -  indien het de betrokken handeling niet achteraf heeft bevestigd -  
niet aan dit verdrag gebonden (art. 8 WVV). Bestuur en rechter dienen het 
verdrag dan niet toe te passen.132
8 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n :
GRONDWETSGESCHIEDENIS
8.1 De grondwetsherziening van 1953
8.1.1 De voorstellen van de commissie-Van Eysinga en van de 
staatscommissie-Van Schaik
148. De artikelen 65 en 66 Gw (1953) vinden hun oorsprong in voorstellen van 
de commissie-Van Eysinga. Subcommissie I van deze commissie hield zich
129 Kortmann 1987, p. 333.
130 Vgl. Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken 1968, p. 73­
74.
131 Zie noot 33.
132 Zie over de vraag hoe de bevoegdheid van nationale bestuurlijke en rechterlijke ambten om de 
volkenrechtelijke gelding van verdragen te beoordelen zich verhoudt tot de procedures bedoeld 
in deel V, afdeling 4, van het WVV de studie van Conforti & Labella 1990. Zie voorts de conci, 
van A-G Mok (sub 6.4) voor HR 10 november 1989, NJ 1991, 248 (Kruisraketten) en Baren­
drecht 1992, p. 169 nt. 215.
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bezig met de herziening van artikel 60 Gw (1938).133 Reeds in haar eerste 
vergadering sprak deze commissie een voorkeur uit voor het duidelijk 
vastleggen van de (interne) rechtskracht van verdragen, waarbij zij dacht aan een 
systeem naar analogie van de artikelen 26, 27 en 28 van de Franse grondwet van 
1946.134 Aan de hand van de conclusies van deze vergadering ontwierp François, 
lid van subcommissie I, een tekst voor een nieuw artikel 60, waarvan de leden 8 
en 9 als volgt luidden:
‘8. Behoudens in gevallen, waarin de Koning om redenen van staatsbelang afkondiging 
van een door of vanwege Hem krachtens lid 1 gesloten overeenkomst onwenselijk oor­
deelt, treedt een overeenkomst in het Koninkrijk eerst in werking na afkondiging in het 
Staatsblad van het Koninkrijk der Nederlanden.
9. Aldus afgekondigde overeenkomsten hebben na hun in werking treding rechtskracht 
boven de nationale wet, in dien zin dat zij tegenover een iegelijk toepassing zullen vinden, 
ook indien en voorzover zij in strijd zijn met bepalingen van de nationale wet.’135
De subcommissie kort deze leden in tot een enkel artikellid,136 dat in het 
voorlopig rapport dat de plenaire commissie op 16 september 1950 uitbrengt aan 
de regering, de volgende redactie heeft:
133 Zie voor de tekst van dit artikel hoofdstuk III nr. 83.
134 NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 161, notulen van de vergadering van 24 mei 1950.
De art. 26, 27 en 28 van de Franse Constitutie van 27 oktober 1946 luidden:
Art. 26. ‘Les traités diplomatiques régulièrement ratifiés et publiés ont force de loi dans le cas 
même où ils seraient contraires à des lois françaises, sans qu'il soit besoin pour en assurer 
l'application d'autres dispositions législatives que celles qui auraient été nécessaires pour 
assurer leur ratification.’
Art. 27. ‘Les traités relatifs à l'organisation internationale, les traités de paix, de commerce, les 
traités qui engagent les finances de l'Etat, ceux qui sont relatifs à l'état des personnes et au droit 
de propriété des Français à l'étranger, ceux qui modifient les lois internes françaises, ainsi que 
ceux qui comportent cession, échange, adjonction de territoire, ne sont définitifs qu'après avoir 
été ratifiés en vertu d'une loi.
Nulle cession, nul échange, nulle adjonction de territoire n'est valable sans le consentement des 
populations intéressées.’
Art. 28. ‘Les traités diplomatiques régulièrement ratifiés et publiés ayant une autorité 
supérieure à celle des lois internes, leurs dispositions ne peuvent être abrogées, modifiées ou 
suspendues qu'à la suite d'une dénonciation régulière, notifiée par voie diplomatique. Lorsqu'il 
s'agit d'un des traités visés à l'article 27, la dénonciation doit être autorisée par l'Assemblée 
nationale, exception faite pour les traités de commerce.’
Of deze en latere grondwettelijke bepalingen de rechter de bevoegdheid verleenden ook een 
posterieure wet in formele zin aan een verdrag te toetsen, is in Frankrijk zelf overigens lange 
tijd omstreden geweest (Kortmann 1998, p. 280).
135 NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 163, doc. 8.
136 NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 163, doc. 10,13 en 16.
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‘De wet regelt de afkondiging van de verdragen. De aldus afgekondigde verdragen zijn 
voor een ieder verbindend ook indien wettelijke voorschriften ervan afwijken.’137
De woorden ‘zijn voor een ieder verbindend’ stroomlijnen slechts de door 
François ontworpen tekst; zij beogen geen inhoudelijke wijziging. Zij betekenen 
zoveel als ‘hebben rechtskracht jegens een ieder’, ‘vinden jegens een ieder 
toepassing’.
In het voorlopig rapport licht de commissie de twee functies van het 
voorgestelde artikellid toe. Aan het feit dat tal van verdragen reeds door hun 
ondertekening in werking treden, kleeft het bezwaar dat
‘een verdrag de rechtstoestand zal kunnen betreffen van mensen, die het bestaan van het 
verdrag nog niet kunnen kennen. De Commissie heeft gemeend op praktische wijze aan 
dit bezwaar tegemoet te komen door [...] te bepalen, dat de verdragen zullen moeten 
worden afgekondigd eer zij ook verbindend zullen zijn voor een ieder.’138
De toelichting op de tweede functie van de bepaling is, gelet op de verdeeldheid 
die er in de doctrine bestond over de vraag of de rechter een posterieure wet in 
formele zin mocht toetsen aan een verdrag, van een verrassende eenvoud:
‘Op het voetspoor b.v. van de Franse Grondwet van 1946 herinnert de slotzin [...] eraan, 
dat verdragen voor een ieder verbindend zijn, ook indien wettelijke voorschriften, 
anterieure dan wel posterieure, ervan afwijken.’139
149. De regering legde het voorlopig rapport van 16 september 1950 voor aan 
de Staatscommissie voor de Grondwetsherziening, de staatscommissie-Van 
Schaik. Subcommissie III van de staatscommissie, die onder meer tot taak had 
voorstellen over de bepalingen inzake de buitenlandse betrekkingen aan de 
plenaire vergadering te doen, heeft dit rapport vervolgens als basis voor haar 
verdere beraadslagingen over deze voorstellen genomen.140 De subcommissie 
heeft het voorlopig rapport besproken in haar vergaderingen van 28 oktober en 8 
november 1950 en voor een aantal van de in dit rapport voorgestelde bepalingen 
een nieuwe redactie ontworpen.141 In een nota van 11 december 1950 bracht de 
subcommissie het resultaat van haar bespreking van het rapport ter kennis van
137 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 13.
138 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 20.
139 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 21.
140 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 21.
141 De notulen van subcommissie III van de staatscommissie-Van Schaik bevinden zich in het NA, 
Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120.
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de commissie-Van Eysinga.142 Vervolgens hebben de twee commissies op een 
gezamenlijke vergadering hun standpunten nader toegelicht.143 Deze uitwisse­
ling heeft ertoe geleid dat beide kanten hun voorstellen op onderdelen hebben 
aangepast.
150. Toen de subcommissie van de staatscommissie met haar beraadslagingen 
over het voorlopig rapport van de commissie-Van Eysinga begon, had zij zich 
reeds uitvoerig bezig gehouden met het ontwerpen van een artikel over de 
opdracht van bevoegdheden aan supranationale organen. Dit artikel is van in­
vloed geweest op de alternatieve redactie die de subcommissie gaf voor het in 
het voorlopig rapport van de commissie-Van Eysinga voorgestelde artikellid 
inzake de afkondiging en de een ieder verbindende kracht van verdragen. 
Daarom is het dienstig hier de lezing te laten volgen die dit artikel had op het 
moment dat de subcommissie zich over het voorlopig rapport boog:
‘1. Aan internationale organen kunnen, ook in afwijking van de Grondwet, bij of 
krachtens verdrag bevoegdheden worden opgedragen.
2. In geval van tegenstrijdigheid hebben de bevoegdelijk genomen besluiten van deze 
organen voorrang boven Nederlandse wettelijke voorschriften.
3. Voorzover zodanige besluiten algemeen bindende regelingen inhouden, zijn zij niet 
verbindend, zolang zij niet zijn afgekondigd of op andere wijze ter kennis van de 
betrokkenen zijn gebracht. De wet geeft regels omtrent de afkondiging in Nederland.’144
De woorden ‘ook in afwijking van de Grondwet’ zijn later uit lid 1 ver­
dwenen.145 De subcommissie was unaniem van oordeel dat besluiten van 
internationale organen ‘ipso iure in ons rechtsstelsel worden opgenomen.146 Uit 
de notulen van haar vergaderingen blijkt dat lid 2 de strekking heeft te bepalen 
dat deze besluiten ook dan verbindend in de interne rechtsorde zijn, indien zij 
afwijken van enig wettelijk voorschrift.147 Ik wijs hier met nadruk op omdat 
tijdens de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1953 het 
Tweede-Kamerlid Burger van mening was dat de woorden ‘voorrang hebben’
142 Staatscommissie Herziening Grondwet/Subcommissie III, Nota inzake de artikelen 58, 59, 60 
en 97, lid 2 der Grondwet, 11 december 1950, NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 166.
143 Het verslag van deze vergadering heb ik noch onder de papieren van Van Eysinga, noch elders 
aangetroffen.
144 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, bijlage notulen 
vergadering subcommissie III van 20 oktober 1950.
145 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 8 november 1950, p. 10.
146 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 21 september 1950, p. 13.
147 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 6 oktober 1950, bijlage I, en van 20 oktober 1950, p. 1-2.
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niet per se een toetsingsbevoegdheid voor de rechter inhielden.148 Ook komt uit 
deze notulen duidelijk naar voren dat lid 3 deels een lex specialis is ten opzichte 
van lid 2. Met de in lid 3 genoemde ‘algemeen bindende regelingen’ zijn 
regelingen bedoeld die invloed hebben op de rechten en plichten van de bur­
gers149 en gericht zijn tot een open groep van betrokkenen.150 Voor zover 
besluiten van internationale organen zodanige regelingen inhouden, zijn zij niet 
verbindend in de interne rechtsorde,151 zolang zij niet zijn afgekondigd of op een 
andere wijze ter kennis van betrokkenen zijn gebracht, en hebben zij derhalve a 
fortiori geen voorrang op wettelijke voorschriften. De woorden ‘of op andere 
wijze ter kennis van de betrokkenen zijn gebracht’ in lid 3 maken het mogelijk 
dat desgewenst volstaan wordt met kennisgeving aan de onmiddellijk 
belanghebbenden.152 Naar zowel uit de tekst van het hierboven aangehaalde 
ontwerp-artikel als uit de notulen blijkt, was de subcommissie er zich zeer wel 
van bewust dat sommige besluiten van internationale organen bepalingen 
bevatten die rechtsgevolgen voor burgers hebben en andere niet.153 Alleen voor 
de eerste categorie verlangde zij bekendmaking. Besluiten die geen bepalingen 
bevatten welke de rechtspositie van burgers beïnvloeden, hebben volgens dit 
ontwerp-artikel altijd voorrang op wettelijke voorschriften.
151. Tijdens haar vergadering van 8 november 1950 besprak de subcommissie 
zowel haar eigen ontwerp-artikel over de opdracht van bevoegdheden aan 
supranationale organen als het door de commissie-Van Eysinga voorgestelde -  
hierboven onder nr. 148 aangehaalde -  artikellid over de afkondiging en de een 
ieder verbindende kracht van verdragen. Zij splitste dit artikellid in twee leden:
‘In geval van strijd met binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften hebben
de bepalingen van de overeenkomsten de voorrang.
Overeenkomsten, die algemeen bindende regels inhouden, worden afgekondigd. De wet
geeft regels omtrent de afkondiging in het Koninkrijk.’154
148 Zie hierna nr. 153.
149 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 21 september 1950, p. 12-13.
150 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 20 oktober 1950, p. 2.
151 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 20 oktober 1950, p. 2.
152 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 20 oktober 1950, p. 2-3.
153 Zie noot 149.
154 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 120, notulen 
vergadering subcommissie III van 8 november 1950, p. 10; nota (noot 142), p. 7.
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De redactie van het artikel over de opdracht van bevoegdheden aan supranatio­
nale organen werd aan deze lezing aangepast.
Zoals onder meer uit deze lezing blijkt, had de subcommissie inmiddels een 
voorkeur voor de term ‘overeenkomsten’ boven de term ‘verdragen’. Sinds de 
herziening van 1922 bezigde de Grondwet het woord ‘verdragen’, anders dan 
voorheen, in de beperkte betekenis van internationale overeenkomsten die de 
plechtige verdragsvorm hadden.155 De commissie-Van Eysinga wilde de term 
‘verdragen’ in de Grondwet gehandhaafd zien, maar dan in de -  voor de 
herziening van 1922 gebruikelijke -  ruime betekenis. Om dit laatste tot 
uitdrukking te brengen, stelde zij voor om de eerste keer dat in de grondwets­
artikelen betreffende de buitenlandse betrekkingen deze term voorkwam, te 
spreken van ‘verdragen, onverschillig in welke vorm of onder welke 
benaming’.156 De subcommissie meende echter dat de term ‘verdragen’, wanneer 
deze niet beperkt bleef tot overeenkomsten die de plechtige verdragsvorm 
hadden, onvoldoende omlijnd was.157 Ook de plenaire vergadering van de 
staatscommissie sprak zich uit voor de term ‘overeenkomsten’. De grond­
wetgever van 1953 sloot zich hierbij aan. Pas bij de herziening van 1983 zou 
deze term weer worden vervangen door ‘verdragen’ (in ruime zin).
Ook had de subcommissie haar bedenkingen tegen het feit dat het door de 
commissie-Van Eysinga voorgestelde artikellid eerst van de afkondiging van de 
verdragen en pas daarna van hun voorrang repte. In de nota van 11 december 
1950 schreef zij:
‘De subcommissie acht het minder juist de verbindendheid der overeenkomsten te 
koppelen aan de afkondiging. Zij meent, dat in de eerste plaats moet worden gesteld, dat 
de overeenkomsten de voorrang hebben boven het nationale recht. Onder het nationale 
recht valt in dit verband niet alleen het recht van Nederland, doch ook het recht van de 
overzeese rijksdelen.
In een volgend lid kan dan de afkondiging worden geregeld. Het dwingend voorschrijven 
van afkondiging moet naar de mening van de subcommissie beperkt blijven tot de 
overeenkomsten, die rechtstreeks de burgers binden. Zij wil hiermede allerminst 
uitsluiten, dat ook andere overeenkomsten afgekondigd worden, doch het gaat haar te ver 
te bepalen, dat alle overeenkomsten moeten worden afgekondigd.’158
De eerste volzin van dit citaat zou de indruk kunnen wekken dat volgens de 
subcommissie afkondiging geen voorwaarde behoeft te zijn voor de verbindende 
kracht van overeenkomsten jegens burgers en dat zij dus terugkomt van het
155 Zie hoofdstuk III § 2.5.
156 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 13 en 25.
157 Nota (noot 142), p. 2.
158 Nota (noot 142), p. 6-7.
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eerder door haarzelf ten aanzien van besluiten van internationale organen 
ingenomen standpunt. Uit een toelichting die François, lid van zowel de 
staatscommissie-Van Schaik als de commissie-Van Eysinga, gaf in een plenaire 
vergadering van laatstgenoemde commissie, blijkt echter dat dit niet bedoeld is:
‘Prof. François wijst er op dat de Grondwetscommissie in de twee nieuw voorgestelde 
alinea’s een duidelijk onderscheid maakt tussen de ‘voorrangsgedachte’ in de eerste alinea 
en de afkondiging in de tweede alinea. Van de tweede alinea is inderdaad de bedoeling 
dat er geen binding jegens de burgers is zonder de afkondiging. Op een vraag of het zin 
heeft te bepalen dat verdragen prevaleren boven wetten, zonder dat zij eerst moeten zijn 
afgekondigd, wijst Prof. François er op dat dit inderdaad betekenis heeft doch alleen voor 
de Staat en niet voor de burgers.’159
We kunnen vaststellen dat, evenals het geval is bij de overeenkomstige 
bepalingen ten aanzien van de opdracht van bevoegdheden aan internationale 
organisaties, het artikellid over de afkondiging in de gedachtegang van de 
subcommissie een lex specialis is ten opzichte van het artikellid over de 
voorrang: voor de burgers heeft de voorrangsregel alleen betekenis voor zover 
de overeenkomsten zijn afgekondigd. Dezelfde gedachtegang ligt ten grondslag 
aan de definitieve voorstellen van de staatscommissie, vervat in haar interimrap­
port van 11 juli 1951. In deze voorstellen wordt -  overigens op instigatie van de 
subcommissie160 -  de voorafgaande afkondiging uitdrukkelijk als voorwaarde 
genoemd die vervuld moet zijn opdat een overeenkomst de burgers verbindt:
‘In geval van strijd met binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften hebben 
de bepalingen van overeenkomsten de voorrang.’
‘Overeenkomsten verbinden de burgers niet, alvorens zij in het Koninkrijk zijn 
afgekondigd. De wet geeft regels omtrent deze afkondiging.’161
Vier leden van de staatscommissie spraken zich in een minderheidsnota uit tegen 
de bepaling inzake de voorrang van overeenkomsten. Zij hadden er bezwaar 
tegen dat de rechter op grond van deze bepaling een latere wet aan een 
voorafgaande overeenkomst zou mogen toetsen. Drie van deze leden -  Beel, 
Van den Bergh en Oud -  motiveerden dit bezwaar als volgt. Verondersteld mag 
worden dat de regering en de Staten-Generaal niet zullen meewerken aan de 
totstandkoming van een wet die in strijd is met een overeenkomst. Indien er een 
posterieure wet tot stand komt, dan acht de wetgever dus geen strijd aanwezig.
159 NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 160, notulen van de vergadering van 4 januari 1951, p. 7.
160 De voorstellen van de subcommissie van de staatscommissie-Van Schaik, zoals die aan de 
plenaire vergadering van de staatscommissie zijn voorgelegd, zijn opgenomen in het Eind­
rapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 21-22.
161 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951, p. 17.
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Dit oordeel dient bindend te zijn voor de nationale rechter, evenzeer als het 
oordeel van de wetgever over de grondwettigheid van een wet de rechter bindt. 
Het vierde lid -  Donner -  achtte dit betoog op zichzelf niet beslissend, maar 
meende dat het toetsingsvraagstuk nog niet rijp was voor een grondwettelijke 
uitspraak, zodat de oplossing ervan voorshands beter aan de rechtsontwikkeling 
hier te lande en in de omringende staten kon worden overgelaten.162
152. De uiteindelijk door de commissie-Van Eysinga in haar eindrapport van 9 
juli 1951 aanbevolen tekst luidt:
‘In geval van strijd met binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften hebben
de bepalingen van verdragen de voorrang.’
‘De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van verdragen in het Koninkrijk.
Verdragen zijn voor een ieder verbindend.’163
De commissie komt thans dus terug van het eerder ook door haar gedaan 
voorstel om in de Grondwet voor te schrijven dat verdragen moeten worden 
afgekondigd voordat zij verbindend zijn voor een ieder. De ervaringen met het 
sinds 1 januari 1951 uitgegeven Tractatenblad164 hebben reeds geleerd dat een 
verdrag dat bestemd is om voor een ieder verbindend te zijn, niet altijd tijdig -  
d.w.z. vóór de datum van zijn inwerkingtreding -  in dat blad geplaatst kan 
worden. Om deze reden stelt de commissie voor het woord ‘afkondiging’ te 
vervangen door het woord ‘bekendmaking’.165 Hiermee wil zij de mogelijkheid 
openen dat een verdrag op eenvoudigere wijze bekendgemaakt kan worden dan 
afkondiging in het Tractatenblad.166 Niettemin zijn in haar voorstel verdragen 
voor een ieder verbindend zodra zij voor het Koninkrijk in werking zijn 
getreden.
Met de volzin ‘Verdragen zijn voor een ieder verbindend’ wil de commissie -  zo 
blijkt uit haar notulen -  uitdrukken ‘dat de burger rechtstreeks gebonden wordt 
door een gesloten verdrag en niet door getransformeerd recht’.167 In de volzin 
zelf bezigt zij de term ‘een ieder’, waardoor -  aldus het eindrapport -  ‘het in ons 
staatsrecht minder gebruikelijke woord ‘burgers’ vermeden wordt’.168 Een door
162 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik 1951,p. 43.
163 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 25.
164 Ingesteld bij KB van 29 december 1950, Stb. K 667. Zie ook hoofdstuk V § 4.2.
165 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 24.
166 NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 160, notulen van de plenaire vergadering van 25 juni 1951, 
p. 3.
167 Zie noot 166.
168 Eindrapport commissie-Van Eysinga 1951, p. 24.
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Van Eysinga zelf opgesteld concept van het eindrapport brengt de bezwaren 
tegen het woord ‘burgers’ explicieter onder woorden:
‘Het is de Commissie niet duidelijk, wat onder burgers te verstaan is. Ingezetenen?
Nederlandse onderdanen? Vreemdelingen? Naamloze vennootschappen? Ambtenaren?
Particulieren?’169
Blijkbaar beoogt de commissie met de term 6een ieder’ al deze categorieën te 
omvatten.
8.1.2 Het toetsingsartikel: artikel 65 Gw (1953)
153. Bij koninklijke boodschap van 1 december 1951 biedt de regering aan de 
Tweede Kamer het eerstelezingsvoorstel aan tot wijziging en aanvulling van de 
grondwettelijke bepalingen betreffende de buitenlandse betrekkingen. Het 
voorstel bevat geen bepaling over de voorrang van internationale overeen­
komsten. Volgens de memorie van toelichting is de regering van oordeel dat dit 
vraagstuk nog niet rijp is voor een uitspraak van de grondwetgever en wil zij de 
verdere ontwikkeling der rechtsopvattingen hieromtrent afwachten.170 Blijkens 
de notulen van de ministerraad is een belangrijk argument geweest dat verdragen 
dikwijls algemene beginselen formuleren, die voor zeer verschillende uitleg 
vatbaar zijn.171 Wel bevat het voorstel een artikel over de bekendmaking van 
internationale overeenkomsten, dat in de volgende paragraaf besproken wordt. 
Het vraagstuk van de rechterlijke toetsingsbevoegdheid is gedurende de gehele 
parlementaire behandeling van de grondwetsherziening onderwerp van 
discussie. Hoewel in confesso is dat verdragen van hogere orde zijn dan de 
wet,172 delen diverse Tweede- en Eerste-Kamerleden het minderheidsstandpunt 
van de staatscommissie dat de rechter de bevoegdheid onthouden dient te 
worden om een posterieure wet aan een verdrag te toetsen. Zo’n wet is kennelijk 
door regering en Staten-Generaal verenigbaar met het verdrag geacht en dit 
oordeel dient, gelet op het grondwettelijk beginsel van de onschendbaarheid van 
de wet, als nationaal bindend te worden beschouwd. In eerste lezing stellen 
Serrarens (KVP) en zeven andere Tweede-Kamerleden een amendement voor 
dat ertoe strekt tussen de later als nummer 64 en 66 genummerde artikelen, een 
artikel toe te voegen:
169 NA, Van Eysinga, 2.21.060, inv.nr. 163, doc. 73, p. 7.
170 Kamerstukken 7/1951/52, 2374, nr. 3, p. 3.
171 Klerk & Van Poelgeest 1991, p. 234. De ministerraad aanvaardde het standpunt van de minder­
heid der staatscommissie met één stem tegen, die van de Minister van Buitenlandse Zaken 
Stikker (NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 5).
172 Zie bijv. Handelingen I I 1951/52, p. 1882, 1887, 1890, 1911 en 1921.
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‘In geval van strijd met binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften hebben 
de bepalingen van overeenkomsten de voorrang.’173
Deze formulering -  ontleend aan de voorstellen van de staatscommissie en de 
commissie-Van Eysinga -  ontmoet kritiek van het kamerlid Burger (PvdA). De 
tekst laat zijns inziens de hamvraag open, te weten of naast de wetgever ook de 
rechter mag toetsen. En zelfs als men aanneemt dat de tekst dit vraagstuk oplost, 
dan laat zij nog altijd de vraag open waaraan de rechter mag toetsen:
‘Aan het geschreven internationaal recht? Aan het ongeschreven internationaal recht? Aan 
het gepubliceerde internationaal recht? Aan het ongepubliceerde internationaal recht?’174
Burger stelt derhalve voor de door Serrarens c.s. gewenste bepaling te amen­
deren met de zin: ‘De wet kan hieromtrent nadere regelen stellen.’175 Serrarens 
en de zijnen kiezen voor een andere oplossing. Om interpretatieproblemen te 
voorkomen, geven zij aan hun amendement een andere redactie, die uiteindelijk 
in artikel 65 terecht zal komen:
‘Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, 
wanneer deze niet verenigbaar zou zijn met overeenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de 
totstandkoming der voorschriften zijn bekend gemaakt overeenkomstig artikel [66].’
De toelichting op deze wijziging meldt slechts dat de nieuwe redactie is gekozen 
om twijfel aan de interpretatie van het oorspronkelijk amendement weg te 
nemen.176 De Tweede Kamer neemt het gewijzigd amendement aan met 46 tegen 
40 stemmen.177 Bij de verdere behandeling van de grondwetsherziening nemen 
de tegenstanders van een rechterlijke toetsingsbevoegdheid dit amendement op 
de koop toe. Het wordt artikel 65 Gw (1953).
154. Nog voordat artikel 65 Gw (1953) van kracht wordt, betoogt Riphagen, 
destijds hoofd van de afdeling wetgeving en juridische zaken van het ministerie 
van Binnenlandse Zaken, in het tijdschrift De Nederlandse Gemeente dat de 
uiteindelijke redactie van dit artikel -  terecht -  geen ruimte laat voor de leer van 
de onsplitsbare wilsverklaring waar het gaat om de voorrang van verdragen 
boven nationaal recht.178 De literatuur is tegenwoordig verdeeld over de vraag of
173 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 17.
174 Handelingen I I 1951/52, p. 1921.
175 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 22.
176 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 32.
177 Handelingen I I 1951/52, p. 1959.
178 Riphagen 1953.
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uit deze publicatie van Riphagen mag worden afgeleid dat de redactie van artikel
65 Gw (1953) doelbewust is ontworpen om de leer van de onsplitsbare wils­
verklaring buiten de deur te houden.179 De auteurs die deze vraag bevestigend 
beantwoorden, hebben het bij het rechte eind. Nog voordat Burger in de 
vergadering van de Tweede Kamer zijn kritiek op formulering van het 
(oorspronkelijke) amendement-Serrarens c.s. uitspreekt, pleegt Romme, voor­
zitter van de KVP-fractie en mede-ondertekenaar van dit amendement, overleg 
met het ministerie van Binnenlandse Zaken over een andere redactie. Daarop 
ontwerpt Riphagen een nieuwe formulering voor het toetsingsartikel:
‘Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, 
wanneer deze niet verenigbaar zou zijn met bekend gemaakte overeenkomsten.’
Deze redactie wordt bij brief van 17 maart 1952 aan Romme voorgelegd. De 
brief licht het ontwerp als volgt toe:
‘Nationale voorschriften kunnen als (algemeen geldend) voorschrift niet steeds aansluiten 
(positief of negatief) op internationale overeenkomsten. Bij deze redactie behoeft dat ook 
niet. De vraag van al of niet verenigbaar zijn met internationale overeenkomsten wordt 
hier toegespitst op het concrete geval, waarover de rechter te oordelen krijgt. Enerzijds is 
dit voldoende; anderzijds wordt vermeden, dat het voorschrift ‘onverbindend’ wordt 
‘verklaard’. Weliswaar kan dit laatste in feite geen ander effect hebben dan het buiten 
toepassing laten van het voorschrift in de rechterlijke uitspraak, doch de uitdrukking 
‘onverbindend’ laat dit onvoldoende uitkomen, en geeft daardoor aanleiding tot 
misverstand en tot niet ter zake dienende beschouwingen over al of niet niet splitsbaarheid 
van de wilsverklaring van de wetgever.
De redacties van de Grondwetscommissie en van de Commissie van Eysinga, welke niet 
anders kunnen bedoelen, zijn geenszins onjuist, maar zij laten ruimte voor een 
onverbindend verklaring van het wettelijk voorschrift; en zijn daarom minder aantrekke­
lijk.
De hier voorgestelde redactie knoopt aan bij art. 55 Swb. betreffende de eendaadse 
samenloop. Deze bepaling onderstelt, dat in een concrete situatie twee verschillende 
strafbepalingen daarop passen, doch niet beide kunnen, althans mogen worden toegepast. 
Bij onverenigbaarheid van toepassing van het verdrag en toepassing van de nationale wet 
kunnen niet beide toepassing vinden in één rechterlijke uitspraak. Van onverenigbaarheid 
is in art. 55 Swb. geen sprake, maar het regelt toch het geval dat 2 verschillend gerichte 
bepalingen op één concreet geval passen, bepaalt dat slechts één bepaling wordt toegepast 
(dit behoeft bij de kwestie verdrag-wet niet te worden bepaald, omdat slechts één bepaling 
kan worden toegepast) en beslist wélke bepaling wèl -  en welke dus niet -  toepassing zal 
vinden.’180
179 Van der Burg (1983, p. 24-25) en Stroink (1987, p. 31) beantwoorden deze vraag bevestigend, 
Van Houten (1997, p. 230) ontkennend.
180 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 5, Kan aan Romme, 
17 maart 1952.
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De leer van de onsplitsbare wilsverklaring houdt -  voor zover hier van belang -  
in dat een bepaling van een gemeentelijke verordening, die ten dele in strijd is 
met een hogere regeling of die ten dele treedt in louter particuliere belangen van 
burgers, in haar geheel onverbindend is indien de redactie van de bepaling 
onvoldoende aanknopingspunten biedt voor het splitsen van de bepaling in een 
onverbindend en een verbindend gedeelte. Vroeger sprak de jurisprudentie in 
een dergelijk geval van een bepaling die is te beschouwen als een onsplitsbare 
wilsverklaring van de gemeentelijke wetgever. De leer van de onsplitsbare 
wilsverklaring is niet onproblematisch. Niet altijd is voorspelbaar of de rechter 
bereid is een bepaling te splitsen. Wanneer de rechter de bepaling onsplitsbaar 
acht, zal een persoon die deze bepaling overtreden heeft, vrijuit gaan, ook al 
betreft het een gedraging die bij een minder ruime formulering van de bepaling 
wel degelijk verboden zou zijn. Mutatis mutandis zal de rechter een beschikking 
die op een onsplitsbaar geachte bepaling gegrond is, vernietigen, ook al betreft 
het een beschikking die bij een beperktere formulering rechtmatig zou zijn. 
Sommigen vinden deze gevolgen onbevredigend.181 De Hoge Raad heeft de leer 
van de onsplitsbare wilsverklaring inmiddels verlaten.182 
De redactie van artikel 65 Gw (1953) voorkomt dat het leerstuk van de 
onsplitsbare wilsverklaring een rol gaat spelen in de verhouding tussen 
wettelijke voorschriften -  waaronder formeel-wettelijke voorschriften -  en 
verdragen. In de reeds genoemde bijdrage in De Nederlandse Gemeente legt 
Riphagen -  zonder zijn aandeel in de redactie te vermelden -  uit waarom het 
ongewenst is indien dit leerstuk op deze verhouding wordt toegepast. Dikwijls is 
de toepassing van een nationale bepaling slechts in een beperkt aantal gevallen 
onverenigbaar met de toepassing van een verdragsbepaling. Met de formulering 
van een dergelijke bepaling van nationaal recht behoeft niets mis te zijn, 
evenmin als met de formulering van een lex generalis iets mis zou zijn louter 
omdat haar toepassing in een aantal gevallen moet wijken voor de toepassing 
van een lex specialis. Er is geen grond een dergelijke bepaling in haar geheel 
onverbindend te achten. Aangezien het volgens de bewoordingen van het 
toetsingsartikel voor rechter en bestuur -  Riphagen benadrukt dat het artikel zich 
tot beide richt -  niet de vraag is of het in geding zijnde wettelijk voorschrift als 
zodanig in strijd is met een verdragsbepaling, maar of de toepassing van het 
wettelijk voorschrift op het concrete geval wel verenigbaar is met de 
verdragsbepaling, vertrouwt hij erop dat de leer van de onsplitsbare wilsverkla­
181 Huart 1929; Van Wijk 1958; Van der Veen 2000.
182 Mok 1984, p. 60; Advies van de Hoge Raad & P-G Remmelink 1992, p. 248. Zie ook HR 6 mei 
1983, NJ 1984, 361 (Verordening Bullenbaai).
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ring hier geen rol zal spelen.183 De rechtspraak heeft dit vertrouwen niet be­
schaamd.
De hierboven aangehaalde brief aan Romme wekt de indruk dat het 
toetsingsartikel is geredigeerd naar het voorbeeld van artikel 55 Sr. Hoewel 
Riphagen in zijn opstel in De Nederlandse Gemeente een parallel trekt tussen 
artikel 55 Sr en het toetsingsartikel, suggereert dit opstel dat de laatste volzin 
van artikel 4 lid 1 van de Woonruimtewet 1947 model heeft gestaan voor de 
redactie van het toetsingsartikel.184
8.1.3 Het bekendmakingsartikel: artikel 66 Gw (1953)
155. Artikel 66 Gw (1953) heeft in het oorspronkelijke voorstel dat door de 
regering in eerste lezing wordt ingediend, de volgende redactie:
‘Overeenkomsten verbinden de burgers slechts voor zover zij zijn bekend gemaakt. De 
wet geeft regels omtrent de bekendmaking.’185
Het artikel is van overeenkomstige toepassing op besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties.
De memorie van toelichting tekent bij dit artikel aan dat de regering het stand­
punt verwerpt6 dat internationale overeenkomsten slechts via een wet de burgers 
kunnen binden’. Wel wil de regering in de Grondwet vastgelegd zien ‘dat 
private personen niet aan een internationale overeenkomst zijn gebonden, voor 
zover deze niet op een of andere wijze is bekendgemaakt’. Deze bekendmaking 
hoeft niet per se een algemene te zijn. Er laten zich gevallen denken, aldus de 
memorie van toelichting, dat zij kan geschieden door een enkele kennisgeving 
aan de direct betrokkenen.186
183 Riphagen 1953.
184 De Woonruimtewet 1947 {Stb. H 291; ingetrokken bij wet van 1 okt. 1992, Stb. 548) bepaalt in 
art. 1 in hoofdzaak dat het verboden is een woongelegenheid in gebruik of medegebruik te 
nemen of te geven, tenzij burgemeester en wethouders daarvoor schriftelijk vergunning hebben 
verleend aan degene die de woongelegenheid wenst te betrekken. Op grond van art. 3 kan de 
Minister van Binnenlandse Zaken nadere voorschriften geven voor de toepassing van art. 1. 
Vervolgens draagt art. 4 lid 1 de gemeenteraad op regelen vast te stellen omtrent de toepassing 
van art. 1, met dien verstande dat daarin geen andere gronden voor weigering van de 
vergunning mogen worden gesteld dan die voor een doelmatige verdeling van woongelegen­
heid in de gemeente bevorderlijk zijn. ‘Deze regelen’, aldus de slotzin van het artikellid, 
‘vinden geen toepassing, indien en voor zover deze met de in artikel 3 bedoelde voorschriften 
onverenigbaar is.’
185 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 2.
186 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 3, p. 7-8.
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In zijn advies had de Raad van State de kritiek onderschreven, die de 
commissie-Van Eysinga had uitgeoefend op het woord ‘burgers’. Zo vroeg de 
raad zich af of de hier te lande wonende staatloze wel onder deze term viel, 
hoewel het ongetwijfeld de bedoeling was dat ook hij aan een bekendgemaakt 
verdrag gebonden was.187 Naar aanleiding van het advies verduidelijkt de 
memorie van toelichting wie onder ‘burgers’ moeten worden verstaan:
‘Bij de keuze van het woord ‘burgers’ is niet gedacht aan ‘onderdaanschap’ maar het is 
uitsluitend de bedoeling geweest, de tegenstelling tot uiting te brengen tussen de Staat 
enerzijds, die gebonden is vanaf het ogenblik dat de regeling rechtskracht heeft gekregen, 
en de private personen, wier gebondenheid afhankelijk is van de bekendmaking.’188
De memorie van antwoord voegt hier nog aan toe dat in het verband van het 
voorgestelde artikel onder de term burgers moet worden verstaan ‘de personen, 
tot wie de norm zich richt’.189
Uit deze toelichtingen blijkt derhalve dat de term ‘burgers’ niet beoogt de 
reikwijdte van het betrokken artikel te beperken tot onderdanen of ingezetenen. 
De term is gebruikt om de tegenstelling tot de Staat aan te geven. Hij is equiva­
lent aan uitdrukkingen als ‘private personen’, ‘particulieren’, ‘individuen’. 
Desondanks rijzen er in de Tweede Kamer bezwaren tegen het gebruik van het 
woord ‘burgers’, aangezien dit tot onduidelijkheden aanleiding zou kunnen 
geven.190 Daarop zoekt de regering aansluiting bij de door de commissie-Van 
Eysinga voorgestelde redactie en krijgt de bepaling bij nota van wijziging de 
formulering van het latere artikel 66 Gw (1953):
‘De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten. De overeenkomsten 
verbinden een ieder, voorzover zij zijn bekend gemaakt.’191
156. In de Tweede Kamer wordt niet alleen kritiek geleverd op de keuze voor 
het woord ‘burgers’, maar ook op het feit dat het artikel de werking van 
verdragen aan een voorwaarde verbindt. Het voorlopig verslag verwoordt deze 
kritiek als volgt:
‘Vele leden achtten de internationale rechtsorde weinig gediend met internationale 
overeenkomsten, die slechts onder bepaalde voorwaarden verbinden. Zulke overeenkom­
sten verbinden of zij verbinden niet, doch zij verbinden niet ‘slechts’. Bovendien betwist­
187 NA, Kabinet der Koningin 1946-1975, 2.02.20, inv.nr. 10097, exh. 1 dec. 1951, no. 2, advies 
van de Raad van State van 13 november 1951.
188 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 3, p. 7.
189 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 10, p. 32.
190 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 9, p. 26; Handelingen I I 1951/52, p. 1880, 1890.
191 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 26.
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ten deze leden, dat de werking van een internationale overeenkomst door een bepaling als 
de onderhavige beperkt zou kunnen worden. [...]
De tweede zin van het door de Regering voorgesteld artikel [in de definitieve tekst de 
eerste zin, JF] ontmoette bij deze leden geen bezwaar. Het is inderdaad aan de Regering 
zorg te dragen overeenkomsten zo te publiceren, dat ze gekend kunnen worden. Ten 
onrechte is echter de oplossing gezocht in een tot mislukking gedoemde poging om de 
werking van een overeenkomst beperkter te doen zijn dan waartoe men zich tegenover 
andere Mogendheden gebonden heeft.’192
In de memorie van antwoord verdedigt de regering zich tegen deze kritiek met 
het beroep op fundamentele rechtsbeginselen:
‘Ten aanzien van de bedenkingen van vele leden, die meenden, dat de internationale 
rechtsorde weinig gediend zou zijn met internationale overeenkomsten, die slechts onder 
bepaalde voorwaarden verbinden, merkt de Regering op dat dit artikel generlei beperking 
van de verbindendheid der overeenkomst van Staat tot Staat inhoudt. Het bevat slechts 
een bepaling van de aansprakelijkheid van de burger ten opzichte van zijn Staat.
Ook onder diegenen, die zich plaatsen op het standpunt van de gelding van de internatio­
nale overeenkomst boven een latere nationale wet, zijn er, die ernstige bezwaren hebben 
tegen de stelling, dat de onderdanen van de Staat gebonden zouden kunnen zijn aan 
regels, van welker bestaan zij geen kennis hebben kunnen nemen. Dit achten zij in strijd 
met de primaire rechtsbeginselen en zij weigeren deze uiterste consequenties van de 
theorie van het primaat van het internationale recht te aanvaarden. De Regering is het 
hiermede eens. De rechtszekerheid van het individu is een kostbaar goed, en aantasting 
daarvan moet in hoge mate bedenkelijk worden geacht. Indien een nationale Regering 
nalaat de burgers in kennis te stellen van het bestaan van internationale regels, die ook 
voor de burgers bindend zijn, moet uitsluitend deze nalatige Regering hiervoor 
aansprakelijk worden gesteld, zonder dat de onderdanen slachtoffer moeten worden van 
dit verzuim. Dat dientengevolge de werking van internationale verdragen in sommige 
gevallen kan worden belemmerd, moge juist zijn, de Regering aanvaardt dit liever dan het 
algemene rechtsbeginsel te verloochenen, dat de burgers niet geacht kunnen worden 
gebonden te zijn door normen, van welker bestaan zij geen kennis konden dragen, doordat 
deze niet behoorlijk ter algemene kennis zijn gebracht.’193
Uit deze passage trekken enkele auteurs de conclusie dat de tweede volzin van 
artikel 66 Gw (1953) (‘De overeenkomsten verbinden een ieder, voorzover zij 
zijn bekend gemaakt.’) de voorwaarde van bekendmaking uitsluitend beoogt te 
stellen voor de gevallen dat toepassing van een verdrag belastend is voor de 
burger. De volzin geldt in hun ogen niet voor de gevallen dat de burger 
aanspraken ontleent aan een verdrag. In deze uitleg heeft ‘verbinden’ in artikel
192 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 9, p. 26.
193 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 10, p. 32.
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66 Gw (1953) de betekenis van ‘verplichtingen opleggen aan’.194 Hoewel de 
memorie van antwoord gemakkelijk aanleiding geeft tot deze opvatting, vindt zij 
overigens geen steun in de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 66, tweede 
volzin, Gw (1953). De volzin heeft zijn oorsprong in de voorstellen van de 
commissie-Van Eysinga en de staatscommissie-Van Schaik, maar in die 
voorstellen hebben de verwante bepalingen geen restrictieve strekking. Deze 
voorstellen zijn besproken in § 8.1.1. Daar is gebleken dat de bepaling ‘De aldus 
afgekondigde verdragen zijn voor een ieder verbindend ook indien wettelijke 
voorschriften ervan afwijken’, zoals deze voorkomt in het voorlopig rapport van 
de commissie-Van Eysinga, betekent dat afgekondigde verdragen, met voorrang 
op wettelijke voorschriften, rechtskracht jegens een ieder hebben, d.w.z. jegens 
een ieder toepassing vinden. De bepaling is dus niet beperkt tot verdragen die 
belastend voor justitiabelen zijn, maar omvat ook verdragen waaraan justitia­
belen aanspraken ontlenen. Het zou tenslotte ongerijmd zijn de voorrang niet te 
laten gelden voor verdragen die rechten voor individuen inhouden. Ook de bepa­
ling ‘Verdragen zijn voor een ieder verbindend’, voorgesteld in het eindrapport 
van de commissie-Van Eysinga, ziet zowel op verdragen die belastend als op die 
welke begunstigend voor justitiabelen zijn. De bepaling keert zich tegen de 
transformatieleer en beoogt uiteraard deze voor beide groepen van verdragen af 
te wijzen. De bepaling ‘Overeenkomsten verbinden de burgers niet, alvorens zij 
in het Koninkrijk zijn afgekondigd’, voorgesteld in het interimrapport van de 
staatscommissie-Van Schaik, is evenmin beperkt tot overeenkomsten die 
verplichtingen aan justitiabelen opleggen. Ware dit anders, dan zou de 
staatscommissie dit ongetwijfeld in de toelichting op deze bepaling tot 
uitdrukking hebben gebracht, aangezien in dat geval de strekking van de 
bepaling een andere zou zijn geweest dan het overeenkomstige voorstel in het 
voorlopig rapport van de commissie-Van Eysinga. Bovendien had eerder 
subcommissie III van de staatscommissie ten aanzien van zowel besluiten van 
internationale organen als overeenkomsten de eis van voorafgaande afkondiging 
gesteld indien zij algemeen bindende regels inhielden, d.w.z. indien zij 
bepalingen inhielden die van algemene strekking waren en die de rechten en 
plichten van burgers beïnvloedden. De departementale voorbereiding van het 
eerstelezingsvoorstel bevat geen aanwijzing dat dit voorstel het woord
194 Boekhorst 1992, p. 866-870; Bellekom 1995, p. 539 nt. 19; Kummeling 1995, p. 371-372; 
Vlemminx 1998, p. 217-218; Vlemminx & Boekhorst 2000, p. 457-459, 462-464; Vlemminx 
2002a, p. 207-210. Deze auteurs leiden hier vervolgens uit af dat in de huidige Grondwet 
‘verbinden’ in art. 93 een andere, beperktere, betekenis heeft dan in art. 94 (zie echter ook de 
nuancering in Vlemminx 2002b, p. 105-106). Deze gevolgtrekking gaat - zelfs al zou hun uitleg 
van art. 66 Gw (1953) juist zijn - voorbij aan het verband dat de grondwetgever van 1956 heeft 
aangebracht tussen de art. 65 en 66 Gw (1956). Zie voor dit verband hierna nr. 174.
192 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
‘verbinden’ in een meer beperkte betekenis bezigt.195 Bij deze stand van zaken is 
het niet aannemelijk dat de memorie van antwoord wél een beperkte strekking 
op het oog heeft. Weliswaar wordt daarin de bepaling dat overeenkomsten de 
burgers slechts verbinden voor zover zij bekend zijn gemaakt, verdedigd met het 
argument dat de burgers niet het slachtoffer mogen zijn indien de regering 
verzuimd heeft hen tijdig van een verdrag in kennis te stellen, maar hieruit volgt 
nog niet dat de bepaling geen betrekking heeft op het geval dat de burger 
aanspraken ontleent aan een verdrag. Verdragsvoorschriften die de burger 
belasten en verdragsvoorschriften die de burger begunstigen, zijn geen elkaar 
uitsluitende categorieën. Soms is de toepassing van een verdrag -  bijvoorbeeld 
een verdrag dat regels van internationaal privaatrecht bevat -  tegelijkertijd 
gunstig voor de ene en ongunstig voor de andere particulier. Maar ook voor 
zover een verdrag slechts rechtsbetrekkingen tussen burger en overheid vestigt, 
zullen aanspraken en verplichtingen dikwijls met elkaar verweven zijn. Vaak 
wordt een recht onder voorwaarden toegekend en een plicht onder waarborgen 
opgelegd.196 Dat de tweede volzin van artikel 66 Gw (1953) ziet op zowel het 
geval dat een verdrag aanspraken als op het geval dat een verdrag verplichtingen 
voor de burger inhoudt, wordt bevestigd door de behandeling van het 
herzieningsvoorstel in tweede lezing in de Eerste Kamer.197
8.1.4 Zien artikel 65 en artikel 66, tweede volzin, slechts op overeenkomsten 
die s e if  executing zijn?
157. Reeds drie jaar na de herziening van 1953 wijzigt de grondwetgever de 
bepalingen over de buitenlandse betrekkingen. Deze wijziging is bedoeld als een 
technische herziening.198 Bij die gelegenheid worden ook de artikelen 65 en 66 
Gw (1953) gewijzigd. Op voorstel van de commissie-Kranenburg, die de herzie­
ning van 1956 heeft voorbereid, draait de grondwetgever de volgorde van deze 
artikelen om en beperkt hij de reikwijdte van de tweede volzin van artikel 66 en 
de reikwijdte van artikel 65 tot bepalingen van overeenkomsten, die (naar hun 
inhoud) een ieder (kunnen) verbinden. Hiermee wil de grondwetgever tot 
uitdrukking brengen dat deze twee voorschriften uitsluitend zien op verdrags­
bepalingen die self-executing zijn. De commissie-Kranenburg meende namelijk 
dat bij de totstandkoming van deze voorschriften steeds de bedoeling had 
voorgezeten dat zij beperkt zouden zijn tot self-executing overeenkomsten.199 In
195 NA, Afd. Wetgeving/Wetgeving en Juridische Zaken BiZa, 2.04.62, inv.nr. 5.
196 Zie ook Tammes 1962, p. 79.
197 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63, p. 4, nr. 63a, p. 3 (zie hierna nr. 161).
198 Zie hiervóór nr. 121.
199 Zie hierna nr. 170.
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hoeverre deze uitleg van de totstandkomingsgeschiedenis juist is, is het 
onderwerp van deze paragraaf. Daarbij wordt tevens onderzocht welke betekenis 
tijdens de voorbereiding van de grondwetsherziening van 1953 aan het begrip 
self-executing werd toegekend.
158. Noch in de notulen noch in de rapporten van de commissie-Van Eysinga en 
van de staatscommissie-Van Schaik komen uitdrukkingen als self-executing, 
direct toepasbaar of rechtstreeks werkend met zoveel woorden voor. Niettemin 
heeft de door de staatscommissie-Van Schaik voorgestelde bepaling dat 
overeenkomsten de burgers niet verbinden, alvorens zij in het Koninkrijk zijn 
afgekondigd, uit de aard der zaak slechts betekenis voor verdragen die 
voorschriften bevatten, welke jegens burgers kunnen worden toegepast. Andere 
verdragsvoorschriften zullen immers geen aanspraken of verplichtingen voor 
burgers met zich brengen. De door de staatscommissie en de commissie-Van 
Eysinga voorgestelde bepaling over de voorrang van overeenkomsten zag 
daarentegen niet alleen op verdragen die rechtsgevolgen voor burgers hadden, 
maar ook op verdragen die slechts de Staat bonden.200
159. Het amendement-Serrarens c.s., dat het toetsingsartikel in de Grondwet van 
1953 heeft gebracht, bevatte aanvankelijk de redactie zoals voorgesteld door de 
staatscommissie-Van Schaik, maar kreeg later de formulering die in artikel 65 
van die Grondwet terecht is gekomen. In de parlementaire behandeling van de 
herziening van 1953 in eerste lezing is er niets dat erop wijst dat de Tweede 
Kamer, de Eerste Kamer of de regering aan het amendement een restrictieve 
uitleg gaven. Integendeel. Een van de voornaamste bezwaren van de regering 
tegen een regeling inzake de voorrang van overeenkomsten was juist dat 
overeenkomsten dikwijls algemene beginselen bevatten, die vatbaar zijn voor 
zeer verschillende interpretatie.201 Tijdens de mondelinge behandeling van het 
eerstelezingsvoorstel in de Tweede Kamer verwoordde de minister van 
Binnenlandse Zaken, Beel, dit bezwaar tegen het amendement-Serrarens c.s. 
aldus:
‘De moeilijkheden [die ontstaan wanneer aan de rechter de bevoegdheid wordt toegekend 
ook posterieure wetten aan verdragen te toetsen, JF] kunnen vooral rijzen doordat in inter­
nationale overeenkomsten vaak vrij vage termen worden gebruikt of mogelijkheden van 
afwijking van bepaalde regelingen worden geopend voor bijzondere omstandigheden,
200 Zie hiervóór nr. 151.
201 Zie noot 171.
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waarbij het een vraag van doelmatigheid, dus vooral van beleid is, wanneer die 
omstandigheden aanwezig zijn te achten.’202
Dit argument komt er op neer dat het amendement-Serrarens c.s. ook ziet op 
verdragsbepalingen die zich -  althans in de ogen van de regering -  minder goed 
lenen voor rechtstreekse toepassing door de rechter.
160. Het onderscheid tussen self-executing en andere verdragen komt in de loop 
van de parlementaire behandeling voor het eerst uitdrukkelijk aan de orde in de 
memorie van antwoord aan de Eerste Kamer (eerste lezing). Aanleiding is de 
vraag in het voorlopig verslag of in het voorstel begrippen als ‘overeenkomsten’ 
en ‘besluiten van volkenrechtelijke organisaties’ niet te ruim zijn genomen.203 
Deze vraag is gebaseerd op een reeks artikelen die Duynstee in april 1952 onder 
de titel Volkenrecht en nationaal recht heeft gepubliceerd in het dagblad De 
Maasbode, waarnaar het voorlopig verslag kortheidshalve verwijst. De passages 
in deze artikelen die van belang zijn voor een goed begrip van de vraag en het 
door de regering gegeven antwoord, laten zich als volgt samenvatten. Volgens 
Duynstee vallen verdragen in drie categorieën uiteen:
a. Verdragen die uitsluitend rechtsbetrekkingen tussen staten vestigen. Hiertoe 
rekent de schrijver onder meer zuiver politieke verdragen, handelsakkoorden, 
uitleveringsverdragen, het NAVO-verdrag en verdragen die partijen verplichten 
een rechtsregeling tot stand te brengen.
b. Verdragen die (mede) rechtsbetrekkingen tussen staten en particulieren 
vestigen.
c. Verdragen die normen stellen die rechtstreeks gelden voor het rechtsverkeer 
tussen particulieren onderling.
De kritiek van de schrijver op het wetsontwerp is nu dat daarin -  met name in 
wat uiteindelijk de artikelen 65, 66 en 67 lid 2 zijn geworden -  alle verdragen en 
alle besluiten van volkenrechtelijke organisaties over één kam geschoren 
worden. Ten onrechte impliceren deze artikelen dat alle verdragen en alle 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties, mits bekend gemaakt, een ieder 
verbinden en dat de rechter aan alle bekend gemaakte verdragen moet toetsen. 
Met name dat de sub a bedoelde verdragen onder deze artikelen zouden vallen, 
is ‘onjuist en waarschijnlijk ook niet bedoeld’.204
Zoals gezegd, wordt onder verwijzing naar deze artikelen in het voorlopig 
verslag de vraag gesteld of in het voorstel begrippen als ‘overeenkomsten’ en
202 Handelingen I I 1951/52, p. 1912.
203 Kamerstukken 1 1951/52, 2374, p. 6.
204 Duynstee 1952.
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‘besluiten van volkenrechtelijke organisaties’ niet te ruim zijn genomen. De 
regering antwoordt:
‘Onder ‘overeenkomsten’ worden verstaan overeenkomsten welke volgens volken­
rechtelijke criteria voor Nederland verbindend zijn. Hetzelfde geldt mutatis mutandis ten 
aanzien van besluiten. Het is geenszins de bedoeling van artikel [66] en [67], tweede lid, 
aan overeenkomsten en besluiten een ruimere werking te geven dan deze naar hun inhoud 
en volkenrechtelijke binding bezitten. Men zal dus in ieder concreet geval moeten nagaan 
in hoeverre een overeenkomst c.q. een besluit beoogt, zonder meer een rechtstreeks 
bindende kracht ten aanzien van individuele personen te hebben en in hoeverre naar 
geldend volkenrecht aan zodanige overeenkomst (besluit) ook een voor de Nederlandse 
sfeer bindende werking toekomt. Het laat zich denken, dat overeenkomsten c.q. besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties slechts een verplichting voor de betrokken staat 
inhouden om nadere uitvoeringsregelingen te treffen. Ten aanzien van zodanige 
overeenkomsten en besluiten zal artikel [66] dus in het algemeen niet aan de orde zijn. 
Wel is dit het geval wanneer een overeenkomst c.q. een besluit van een volkenrechtelijke 
organisatie beoogt, rechtstreeks de burgers te binden (ten aanzien van dergelijke 
overeenkomsten spreekt men in het Angelsaksische recht wel van ‘self-executing 
treaties’).’205
Het antwoord van de regering rept niet over de bepaling van artikel 65 Gw 
(1953). Het antwoord geeft dan ook geen steun aan een restrictieve uitleg van dit 
artikel, zoals voorgestaan door Duynstee. Slechts van de bepaling van (de 
tweede volzin van) artikel 66 -  die door artikel 67 lid 2 van overeenkomstige 
toepassing wordt verklaard op besluiten van volkenrechtelijke organisaties -  
zegt de regering dat zij ‘in het algemeen’ niet aan de orde zal zijn ten aanzien 
van verdragen die ‘slechts een verplichting voor de betrokken staat inhouden om 
nadere uitvoeringsregelingen te treffen’. Deze beperking is inherent aan artikel 
66, tweede volzin. Deze volzin heeft slechts betekenis voor verdragen die jegens 
burgers kunnen worden toegepast en daartoe behoren in het algemeen niet 
verdragen die de Staat slechts verplichten een wettelijke regeling vast te stellen. 
Met de woorden ‘in het algemeen’ drukt de regering terecht een nuancering uit. 
Het is bijvoorbeeld denkbaar dat een verdragsbepaling die gericht is tot een 
wetgevend orgaan, maar grenzen stelt aan diens bevoegdheid, in zoverre aan de 
burger kan worden tegengeworpen dat deze zich niet kan beroepen op een 
wettelijk voorschrift dat deze bevoegdheid overschrijdt.206
161. Pas in het voorlopig verslag van de Eerste Kamer in tweede lezing komt het 
onderscheid tussen verdragen die self-executing en verdragen die dat niet zijn, 
opnieuw aan de orde. Een aantal Eerste-Kamerleden dat de invoeging van het
205 Kamerstukken 1 1951/52, 2374, p. 9.
206 Zie hoofdstuk II noot 206.
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toetsingsrecht in het wetsontwerp betreurde, zou blijkens het voorlopig verslag 
graag vernemen
‘of de Regering de werking van de ontworpen artikelen [65] en [66] zó ruim ziet, dat 
daardoor nu alle internationale overeenkomsten rechtstreeks alle burgers verbinden, en dat 
dezen daaraan directelijk rechten ontlenen. Dusver werd ten aanzien van verdragen wel 
het standpunt ingenomen, dat sommige daarvan in zekere zin zgn. instructienormen, 
bestemd voor de Nederlandse wetgever, behelzen, en dat andere daarentegen de burgers 
verbinden en hen daaraan rechten doen ontlenen.
De leden, hier aan het woord, achtten die onderscheiding juist, zodat naar hun gevoelen 
de tweede volzin van ontwerp-artikel [66] aldus dient te worden geïnterpreteerd, dat 
overeenkomsten, voor zover zij zijn bekend gemaakt, een ieder verbinden, die zulks 
aangaat. Hetzelfde geldt voor besluiten van volkenrechtelijke organisaties, ten aanzien 
waarvan, krachtens het bepaalde in ontwerp-artikel [67], laatste lid, de ontworpen 
artikelen [65] en [66] van overeenkomstige toepassing zijn verklaard.
Gevraagd werd, of de Regering dit oordeel onderschrijft, en zo ja, of het dan niet 
wenselijk ware, bij de wet, welke regels geeft omtrent de bekendmaking van overeen­
komsten, mogelijk te maken, dat bij en door die bekendmaking tevens wordt aangeduid, 
of in een bepaald geval enige overeenkomst moet worden geacht zodanige, de wetgever 
bindende, instructienormen te behelzen dan wel directe werking heeft ten opzichte van de 
burgers.
Mocht de Regering de beide laatst gestelde vragen in bevestigende zin beantwoorden, dan 
zouden de hier aan het woord zijnde leden, die aanvankelijk bezwaar hadden tegen de 
inhoud van ontwerp-artikel [65], wellicht niet ongeneigd zijn, over hun bedenkingen heen 
te stappen.’207
Andere kamerleden hebben bezwaar tegen deze voorstelling van zaken. Naar 
hun mening
‘is de onderscheiding van de verdragen in zodanige, die ‘instructienormen’ aan de 
Nederlandse wetgever bevatten, en andere, die de burgers direct binden en hun rechten 
verlenen, in casu zonder betekenis.
Het is immers de constante praktijk van de Kroon, verdragen, die de burgers -  om welke 
reden ook -  niet direct kunnen binden, pas te ratificeren, zodra de nationale wet met de 
inhoud van het verdrag in overeenstemming is gebracht.
In deze gedachtengang zal dus ook de bekendmaking, bedoeld in ontwerp-artikel [66], 
eerst geschieden, als bedoelde overeenstemming tussen wet en tractaat is tot stand 
gekomen, c.q. het verdrag van kracht is geworden (ook voor Nederland).
Dat van dat ogenblik af alle verdragen een ieder moeten verbinden, achtten deze leden -  
in tegenstelling met de eerder aan het woord zijnde leden -  noodzakelijk, omdat zowel de 
overeenkomst als de nationale wet een ieder moet binden en bij twijfel, of de wet het 
verdrag juist heeft geïnterpreteerd, de rechter op de inhoud van het verdrag -  zoals hij die 
opvat -  moet kunnen teruggrijpen.’208
207 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63, p. 4.
208 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63, p. 4-5.
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De strekking van deze laatste opmerking is niet geheel helder. Is bedoeld dat de 
rechter de mogelijkheid moet hebben om, wanneer een verdrag uitvoering door 
de wetgever verlangt, de uitvoeringswet overeenkomstig het verdrag uit te 
leggen? In dat geval is het argument niet steekhoudend. Ten aanzien van 
verdragsconforme interpretatie is het onderscheid een ieder verbindend/niet een 
ieder verbindend niet van belang.209 Of is bedoeld dat de rechter de uitvoerings­
wet buiten toepassing moet kunnen laten indien hij van oordeel is dat toepassing 
van deze wet zich niet met het verdrag verdraagt? Dit zou wel een reëel 
argument zijn. Het gevolg van de grondwetsherziening van 1956 was inderdaad 
dat de rechter zich niet langer bevoegd achtte om wetgeving die was vastgesteld 
ingevolge een niet een ieder verbindende verdragsbepaling, buiten toepassing te 
laten indien deze toepassing zich niet met die bepaling liet verenigen.210 
De kamerleden die blijkens het voorlopig verslag bedenkingen hebben tegen het 
toetsingsrecht, zien hun vragen in de memorie van antwoord deels bevestigend, 
deels ontkennend beantwoord:
‘De Regering ziet de werking van de artikelen [65] en [66] niet zo ruim, dat daarvoor nu 
alle internationale overeenkomsten rechtstreeks alle burgers verbinden en dat deze daar­
aan steeds subjectieve rechten ontlenen. Inderdaad zal men hier moeten differentiëren en 
nagaan, of de betrokken regelen voor rechtstreekse hantering door de rechter naar hun 
aard in aanmerking komen dan wel niet anders zijn dan instructies voor de wetgevende en 
besturende organen van de Staten (in het volkenrecht spreekt men hier wel van ‘self­
executing treaties’ tegenover die welke niet ‘self-executing’ zijn). Uiteraard moet artikel 
[66], tweede volzin, zo worden geïnterpreteerd, dat overeenkomsten, voorzover zij zijn 
bekend gemaakt, een ieder verbinden, die zulks aangaat.
De ondergetekenden achten het niet wenselijk, daargelaten of dit steeds mogelijk zal zijn, 
om bij de wet, welke regels geeft terzake van de bekendmaking van overeenkomsten, vast 
te leggen, of de overeenkomst moet worden geacht instructienormen te behelzen, dan wel 
directe werking heeft ten opzichte van de burgers. Uiteindelijk betreft het hier een 
interpretatievraag, die door de rechter zal moeten worden beslist, nu op voet van artikel 
[65] deze en niet de wetgever overeenkomsten bindend zal kunnen interpreteren. Dit 
neemt niet weg, dat de Regering, juist met het oog op artikel [65], in twijfelgevallen in de 
toelichting op overeenkomsten zal kunnen duidelijk maken, welke bedoeling bij de 
totstandkoming heeft voorgezeten, aangezien mag worden aangenomen, dat de rechter aan 
zodanige uitlatingen grote betekenis zal toekennen. Zo mogelijk dient zulks ook 
uitdrukkelijk in de overeenkomst te worden neergelegd. De Regering meent de 
beoordeling in vertrouwen aan de Nederlandse rechter te kunnen overlaten. Ook al mocht 
in enkele gevallen de lagere rechter hier eens mistasten, dan bestaat toch altijd de zeer 
betrouwbare controle van de Hoge Raad.’211
209 Zie hoofdstuk VII §3.
210 Hof ’s-Gravenhage 27 maart 1957, NJ 1957, 576 (zie hoofdstuk V § 3.1).
211 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63a, p. 3.
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De regering gaat dus niet mee met de kamerleden die menen dat het onderscheid 
tussen verdragen die direct effect voor burgers sorteren en andere verdragen 
voor de artikelen 65 en 66 geen betekenis heeft:
‘Al is het gebruikelijk, dat de nationale wet met de inhoud van de overeenkomst in 
overeenstemming wordt gebracht, alvorens zij wordt geratificeerd, theoretisch laat het 
zich denken, dat een overeenkomst weliswaar de verplichting inhoudt, bepaalde wettelijke 
maatregelen in te voeren, doch aan deze verplichting een voorwaarde of een termijn 
verbindt. Alsdan is het zeer wel mogelijk, dat de overeenkomst van kracht wordt, zonder 
dat de uitvoeringsregelingen door de wetgever zijn aangenomen. Ook is het denkbaar, dat 
de rechter over de conformiteit tussen wet en verdrag anders denkt dan de Regering. Het 
is immers mogelijk, dat de Nederlandse Regering oordeelt, dat een instructienormen 
bevattend verdrag in de Nederlandse wetgeving reeds volledige uitvoering heeft gevonden 
en uit dien hoofde geen nadere uitvoeringsvoorschriften behoeft. De rechter kan daarover 
anders denken. Hierbij dient rekening te worden gehouden met de toepasselijkverklaring 
van artikel [65] op de besluiten van volkenrechtelijke organisaties (artikel [67], lid 2). 
Hierbij springt de practische betekenis van de onderscheiding duidelijk in het oog. Ter 
illustratie behoeft slechts te worden gewezen op het onderscheid tussen de beschikkingen, 
die ‘self-executing’ zijn enerzijds, en de aanbevelingen en adviezen, die nadere uitvoering 
behoeven anderzijds, waartoe de hoge organen van de Kolen en Staal Gemeenschap en 
Europese Defensie-Gemeenschap bevoegd worden verklaard (zie artikel 14 van het 
K.S.G.-verdrag en artikel 27 van het E.D.G.-verdrag).212 Hier bestaat in het algemeen 
natuurlijk niet de gelegenheid van voorafgaande aanpassing der nationale wet.’213
In deze memorie van antwoord geeft de regering blijk van een beperkte 
opvatting van het begrip self-executing. In de ogen van de regering zijn zowel 
overeenkomsten die zich slechts tot de wetgevende organen richten als over­
eenkomsten die zich slechts tot de besturende organen richten, niet self-execu­
ting. In deze opvatting zien de artikelen 65 en 66 Gw (1953) slechts op ver­
dragen die voor de burgers (in rechte afdwingbare) verplichtingen of aanspraken 
inhouden.
212 Art. 14 Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal, Parijs, 18 
april 1951, Trb. 1951, 82 en 1953, 50, luidde:
‘Pour l’exécution des missions qui lui sont confiées et dans les conditions prévues au présent 
Traité, la Haute Autorité prend des décisions, formule des recommandations ou émet des avis. 
Les décisions sont obligatoires en tous leurs éléments.
Les recommandations comportent obligation dans les buts qu'elles assignent, mais laissent à 
ceux qui en sont l'objet le choix des moyens propres à atteindre ces buts.
Les avis ne lient pas.
Lorsque la Haute Autorité est habilitée à prendre une décision, elle peut se borner à formuler 
une recommandation.’
Art. 27 Verdrag tot oprichting van de Europese Defensie Gemeenschap, Parijs, 27 mei 1952, 
Trb. 1952, 119 (niet in werking getreden), gaf aan de Commissie van de Europese Defensie 
Gemeenschap soortgelijke bevoegdheden. (Noot JF)
213 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63a, p. 3.
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162. We kunnen vaststellen dat de regering tijdens de parlementaire voorberei­
ding van de grondwetsherziening van 1953 het begrip self-executing betrok op 
verdragen die rechten of verplichtingen voor burgers inhouden. De opvatting 
van de commissie-Kranenburg dat de artikelen 65 en 66, tweede volzin, Gw 
(1953) blijkens hun totstandkomingsgeschiedenis beperkt zijn tot self-executing 
verdragen, is ten aanzien van de tweede volzin van artikel 66 wellicht ietwat 
ongenuanceerd,214 maar doet ten aanzien van artikel 65 volstrekt onvoldoende 
recht aan de werkelijkheid. De door de staatscommissie-Van Schaik en de 
commissie-Van Eysinga voorgestelde bepaling dat overeenkomsten voorrang 
hebben boven wettelijke voorschriften, was niet beperkt tot gevallen waarin 
verdragen rechtsgevolgen voor particulieren hebben. Ook het amendement- 
Serrarens c.s., dat artikel 65 in de Grondwet van 1953 bracht, werd aanvankelijk 
niet restrictief opgevat. Tijdens de beraadslagingen over dit amendement in de 
Tweede Kamer bestreed minister Beel dit amendement juist omdat het -  zo 
zouden we zijn woorden kunnen samenvatten -  geen rekening hield met het 
onderscheid tussen self-executing en andere verdragen. Eerst in tweede lezing, 
in de memorie van antwoord aan de Eerste Kamer, betrekt de regering de 
stelling dat het toetsingsartikel beperkt is tot verdragen die self-executing zijn. 
De interpretatie die de regering dan aan dit artikel geeft, dient er vooral toe om 
de Eerste-Kamerleden die bezwaren hebben tegen het toetsingsartikel, over de 
streep te trekken. Deze interpretatie wordt zeker niet door alle Eerste- 
Kamerleden onderschreven -  laat staan dat de Tweede Kamer zich over haar 
heeft kunnen uitspreken. Deze restrictieve uitleg kan derhalve moeilijk worden 
aangemerkt als de bedoeling van de grondwetgever. De door de commissie­
Kranenburg voorgestelde wijziging van de artikelen 65 en 66 Gw (1953) was 
dan ook meer dan een voorstel tot een technische herziening.215 Dit doet de 
vraag rijzen hoe desondanks na de grondwetsherziening van 1953 de gedachte 
heeft kunnen postvatten dat artikel 65 naar zijn bedoeling slechts betrekking had 
op self-executing overeenkomsten. Het antwoord moet met name gezocht 
worden in het verband dat men is gaan zien tussen de artikelen 65 en 66, tweede 
volzin.
8.1.5 De volgorde van de artikelen 65 en 66 Gw (1953)
163. De volgorde van de artikelen 65 en 66 Gw (1953) gaat terug op de 
voorstellen van de staatscommissie-Van Schaik. Deze had er bewust voor 
gekozen het voorschrift dat bepalingen van overeenkomsten de voorrang
214 Zie hiervóór nr. 160.
215 Aldus ook Van Eysinga, die in het NJB van 1955 het rapport van de commissie-Kranenburg 
besprak (Van Eysinga 1955, p. 616-618).
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hebben, te laten voorafgaan aan het voorschrift dat overeenkomsten de burgers 
niet verbinden voordat zij zijn afgekondigd. Laatstgenoemd voorschrift fungeert 
in zoverre als een lex specialis ten opzichte van eerstgenoemd voorschrift dat 
een niet afgekondigde overeenkomst geen voorrang heeft op wettelijke 
voorschriften indien anders de rechtspositie van private personen gewijzigd zou 
worden. Toen Serrarens en de zijnen voorstelden om, in weerwil van de wens 
van de regering, in het herzieningsvoorstel alsnog een bepaling over de voorrang 
van overeenkomsten op te nemen, sloten zij qua plaats en aanvankelijk ook qua 
formulering van deze bepaling volledig aan bij het interimrapport van de 
staatscommissie. De wijziging die zij later in hun amendement aanbrachten 
betrof uitsluitend de redactie van de bepaling en niet haar plaats. In de 
gewijzigde redactie ligt de volgorde van de artikelen 65 en 66 echter minder 
voor de hand. In de nieuwe formulering van artikel 65 is vereist dat een overeen­
komst conform artikel 66 bekend is gemaakt wil zij de toepassing van wettelijke 
voorschriften kunnen verijdelen. De tweede volzin van artikel 66 fungeert dus 
niet meer als een lex specialis ten opzichte van artikel 65, zodat de reden vervalt 
om deze volzin na artikel 65 te plaatsen. Bovendien verwijst artikel 65 thans 
naar een artikel dat nog moet komen.
De stelling, betrokken in de memorie van antwoord aan de Eerste Kamer 
(tweede lezing), dat artikel 65 slechts ziet op overeenkomsten die rechten of 
verplichtingen voor burgers inhouden, heeft ertoe geleid dat men de volgorde 
tussen de artikelen 65 en 66 als ronduit onlogisch is gaan ervaren. Deze 
ontwikkeling is reeds bespeurbaar in dezelfde memorie van antwoord. In het 
voorlopig verslag hadden enkele kamerleden kritiek uitgeoefend op de redactie 
van het gewijzigde amendement-Serrarens c.s.:
‘De redactie van ontwerp-artikel [65] wekt de indruk, dat een wettelijk voorschrift, dat in 
strijd met een overeenkomst is, alleen maar geen toepassing vindt. Bedoeld moet echter 
zijn, dat -  zo mogelijk -  het voorschrift uit de overeenkomst toepassing zal vinden.’216
In de memorie van antwoord zoekt de regering de oplossing in (de tweede volzin 
van) artikel 66:
‘Dat een overeenkomst niet alleen de Nederlandse wet terzijde stelt, doch tevens zelve 
door de rechter zal moeten worden toegepast (voorzover het een ‘self-executing treaty’ 
betreft), volgt naar de mening der ondergetekenden uit artikel [66].’217
216 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63, p. 5.
217 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63a, p. 3.
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Beschouwt men de tweede volzin van artikel 66 als de grondslag voor de 
toepassing van de verdragen waarop artikel 65 ziet, dan ligt daarin besloten dat 
de werkingssfeer van artikel 65 zich niet verder kan uitstrekken dan de 
verdragen waarop die volzin betrekking heeft. In deze gedachtegang leidt de 
stelling dat de tweede volzin van artikel 66 beperkt is tot self-executing 
overeenkomsten vanzelf tot de opvatting dat ook artikel 65 beperkt is tot self­
executing overeenkomsten. Leest men in artikel 66, tweede volzin, de grondslag 
voor de toepassing van de verdragen bedoeld in artikel 65, dan ligt het 
bovendien voor de hand de volgorde van beide bepalingen om te draaien. Dit zal 
dan ook bij de grondwetsherziening van 1956 geschieden. In werkelijkheid is de 
grondslag voor de gelding van verdragen binnen de rechtsorde van het 
Koninkrijk echter niet gelegen in artikel 66, tweede volzin, maar in een regel 
van constitutioneel gewoonterecht. Voor zover uit de tweede volzin van artikel
66 volgt dat verdragen jegens particulieren kunnen worden toegepast, is hij 
declaratoir van aard. Wat deze volzin toevoegt, is de voorwaarde van bekendma­
king. Die regel van constitutioneel gewoonterecht geldt ook voor verdragen die 
niet aan de rechtspositie van private personen raken. Er is dan ook niet alleen 
geen tekstuele of wetshistorische, maar evenmin een logische noodzaak om deze 
verdragen buiten de reikwijdte van artikel 65 te houden.
8.2 De grondwetsherziening van 1956
8.2.1 Kritiek
164. Al tijdens de behandeling van de grondwetsherziening van 1953 in tweede 
lezing wordt zowel binnen als buiten de kamers gewezen op (al dan niet 
vermeende) gebreken in de bepalingen over de buitenlandse betrekkingen. Zo 
stuurt Van der Grinten, lid en secretaris van de staatscommissie-Van Schaik, 
begin 1953 een groot aantal opmerkingen van redactionele en technische aard 
naar haar redactiecommissie. Hij valt bijvoorbeeld over de formulering van de 
tweede volzin van artikel 66 Gw (1953), waarin is bepaald dat de 
overeenkomsten een ieder verbinden, voor zover zij zijn bekendgemaakt:
‘De tweede zin van dit artikel is onzin. Er zijn tal van overeenkomsten, die de burgers niet
binden.’218
De staatscommissie-Van Schaik ziet er echter van af in haar eindrapport, dat 
verschijnt in januari 1954, opnieuw wijzigingen voor te stellen in de kort
218 NA, Bureau Juridisch Adviseur BiZa, 2.04.63, inv.nr. 6, dossier XVI, brief van 24 januari 1953 
(afschrift).
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daarvoor herziene bepalingen over de buitenlandse betrekkingen. Zij laat dit 
over aan de later dat jaar ingestelde commissie-Kranenburg,219 waarvan Van der 
Grinten overigens eveneens lid wordt.
Ook de literatuur, die ruim aandacht besteedt aan de herziening van 1953,220 laat 
zich niet onbetuigd. In zijn commentaar op deze bepalingen meent Duynstee 
bijvoorbeeld dat de volgorde van de artikelen 65 en 66 Gw (1953) ongelukkig 
is. ‘Immers de vraag der interne werking is anterieur aan enigerlei toetsing van 
wet aan tractaat.’221 Ook heeft hij onvrede met de ruime formulering van artikel 
65.222
8.2.2 De voorstellen van de commissie-Kranenburg
165. Op 1 september 1954 stelt de regering de commissie-Kranenburg in, 
teneinde haar te adviseren over de wenselijkheid van een nadere wijziging van 
de grondwettelijke bepalingen betreffende het bestuur der buitenlandse 
betrekkingen.223 Tijdens haar eerste plenaire vergadering, op 1 oktober 1954, 
stelt de commissie vier subcommissies in. Subcommissie III zal onder meer 
rapporteren over de vragen die ten aanzien van artikel 65 Gw (1953) rijzen.224 
Hiertoe behoort ‘de vraag of niet moet worden aangegeven dat de wettelijke 
voorschriften bedoeld in artikel 65 slechts dan buiten toepassing blijven als de 
bepalingen van de overeenkomst waarmee zij in strijd zijn zonder meer voor 
toepassing (op de burgers en door de rechter) geschikt zijn.’225 Artikel 66 Gw 
(1953) behoort tot het pakket van subcommissie IV. Zij stelt tijdens haar eerste 
vergadering, op 5 oktober 1954, een gewijzigde tekst op voor de artikelen 65 en 
66, die als basis dient voor verdere discussie in beide subcommissies:
‘Artikel 65.
Bepalingen van overeenkomsten welke vatbaar zijn om een ieder te verbinden, hebben
deze verbindende kracht voorzover zij zijn bekendgemaakt.
Wetten vinden geen toepassing wanneer deze toepassing niet verenigbaar zou zijn met
bepalingen van overeenkomsten die een ieder verbinden.
Artikel 66.
De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten.’226
219 Eindrapport staatscommissie-Van Schaik 1954, p. 68.
220 Erades 1952; Van Panhuys 1953; Willems 1953; Duynstee 1954; Oud 1947-1948, suppl. 
(1954); Van Raalte 1955; Van Panhuys 1955b.
221 Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 34.
222 Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 35-36.
223 Zie hiervóór nr. 121.
224 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, FOTO-BtZ. 105025.
225 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, FOTO-BtZ. 104637.
226 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, FOTO-BtZ. 105235.
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Gelet op de samenhang tussen de onderwerpen die zijn toegewezen aan de 
subcommissies III en IV, besluiten zij een gezamenlijk rapport aan de plenaire 
vergadering uit te brengen. Reeds op 11 oktober 1954 stelt Van Panhuys, 
secretaris van de commissie-Kranenburg en lid van beide subcommissies, een 
concept van dit rapport op, dat dient als discussiestuk voor deze subcommissies. 
In dit concept wordt voorgesteld de artikelen 65 en 66 Gw (1953) te vervangen 
door de hierboven aangehaalde tekst. Het concept geeft tevens aan waarom de 
subcommissies voorstellen de voorschriften van artikel 65 en artikel 66 (tweede 
volzin) van de vigerende Grondwet te beperken tot bepalingen van overeenkom­
sten die (vatbaar zijn om) een ieder (te) verbinden.227 Deze toelichting stemt 
nagenoeg woordelijk overeen met de toelichting zoals die voorkomt in het 
rapport dat de (plenaire) commissie op 18 april 1955 zal uitbrengen aan de 
regering. De betrokken passages in dit rapport zijn hierna onder nr. 170 
aangehaald.
166. Subcommissie III bespreekt het door Van Panhuys opgestelde concept­
rapport in haar vergadering van 14 oktober 1954. Wat betreft het in dit concept 
voorgestelde artikel 65, geven de aanwezigen er de voorkeur aan dit in tweeën te 
splitsen. Ook wordt er gesproken over de uitdrukking ‘een ieder’. De notulen 
vermelden hierover het volgende:
‘Onderzocht werd of er voldoende aanleiding bestond om in het huidige artikel 66 ‘een 
ieder’ te vervangen door ‘een ieder wie zulks aangaat’. De leden gaven er zich rekenschap 
van, dat de aanduiding ‘een ieder’ niet zeer bevredigend is. Naar hun inzicht was nochtans 
de toevoeging ‘wie zulks aangaat’ weinig dringend, omdat de Regering bij de behandeling 
in tweede lezing der herziening-1953 in de Eerste Kamer reeds heeft verklaard, dat men 
‘een ieder’ moest interpreteren als ‘een ieder wie zulks aangaat’. Bepaald bezwaar zou 
men hebben tegen de toevoeging in het voorgestelde nieuwe artikel 65 [...]; daar zou zij 
een beperkende werking hebben, die de bedoeling van de nieuwe tekst slechts zou 
vertroebelen. Zij zou dan bijvoorbeeld grond kunnen gaan geven aan de opvatting, dat 
wetten óók geen toepassing vinden wanneer deze toepassing niet verenigbaar zou zijn met 
de bepalingen van overeenkomsten die slechts de Regering qua talis (zijnde in sommige 
gevallen de enige ‘wie zulks aangaat’) en niet rechtstreeks de burger verbinden. Met het 
oog hierop vond men het beter, de term ‘een ieder’ ongerept te laten.’228
167. In het (definitieve) rapport dat de subcommissies III en IV uitbrengen aan 
de plenaire vergadering, is het aanvankelijk voorgestelde artikel 65 in twee 
afzonderlijke artikelen gesplitst. Verder zijn de woorden ‘welke vatbaar zijn om 
een ieder te verbinden’ vervangen door de woorden ‘welke naar haar inhoud een
227 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, FOTO-BtZ. 105730.
228 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, FOTO-BtZ. 106303.
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ieder kunnen verbinden’.229 De reden voor deze redactiewijziging is mij niet 
bekend,230 maar is misschien gelegen in de overweging dat in de oorspronkelijke 
formulering van artikel 65 gemakkelijk een paradox gelezen kan worden. De 
formulering veronderstelt dat een verdragsbepaling vatbaar kan zijn om een 
ieder te verbinden zonder een ieder verbindende kracht te hebben. Echter, 
betoogd zou kunnen worden dat een bepaling die geen een ieder verbindende 
kracht heeft (bijvoorbeeld omdat zij niet is bekendgemaakt) per definitie niet 
vatbaar is om een ieder te verbinden.231
168. Beide subcommissies wilden de in artikel 65 Gw (1953) gebezigde uitdruk­
king ‘binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften’ vervangen door 
het woord ‘wetten’. Het rapport aan de plenaire vergadering noemt enkele argu­
menten voor dit voorstel. Onder de term ‘wettelijke voorschriften’ vallen niet 
alleen de Grondwet en de wetten, maar ook lagere wettelijke voorschriften. Dit 
past niet goed in het systeem van de Grondwet, die in het algemeen niet over de 
rangorde van wettelijke voorschriften spreekt. Slechts wetten (in formele zin) 
behoren uitdrukkelijk vermeld te worden, daar de Grondwet hun onschendbaar­
heid vastlegt. Verder kan de redactie van artikel 65 Gw (1953) tot de conclusie 
leiden dat lagere wettelijke voorschriften waarvan de toepassing in strijd komt 
met een internationale overeenkomst, slechts buiten toepassing blijven voor 
zover die onverenigbaarheid bestaat, met andere woorden dat het artikel niet 
toelaat dat de rechter het voorschrift in zijn geheel onverbindend acht, ook als 
het slechts op een enkel punt met de overeenkomst in strijd is. Het is niet 
bevorderlijk voor de vrije ontwikkeling van de rechtspraak als de leer van de 
onsplitsbare wilsverklaring, die de rechter dikwijls hanteert in geval van strijd 
van een lager wettelijk voorschrift met wet of Grondwet, niet toegepast zou 
mogen worden bij toetsing aan verdragen. Wanneer de term ‘wettelijke voor­
schriften’ door ‘wetten’ vervangen wordt, behoeft -  zo besluit het rapport de 
argumentatie -  niet gevreesd te worden dat de rechter zou nalaten lagere regelin­
gen aan overeenkomsten te toetsen. Hij toetst deze immers ook aan de wet,
229 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, FOTO-BtZ. 107786 (gedateerd 23 november 1954, onderte­
kend door Van Panhuys).
230 Overigens vertoont de tekst die na de redactiewijziging resulteert, een opvallende gelijkenis 
met een passage in Faure 1903, p. 116. Volgens Faure is een verdrag na de bekrachtiging, 
behalve voor de Staat, ook bindend voor de onderdanen, niet omdat de Staten-Generaal het 
verdrag hebben goedgekeurd, maar omdat de Koning door de bekrachtiging ‘de in het verdrag 
voorkomende bepalingen die naar haren inhoud voor de onderdanen bindend zijn, voor hen ver­
bindend heeft gemaakt’.
231 Vgl. Verheij 1986, p. 145, waar de schrijver ervan uitgaat dat de rechtsregels van een wet eerst 
voor toepassing vatbaar zijn indien deze wet in werking is getreden.
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zodat hij hen a fortiori zal toetsen aan -  boven de wet primerende -  over­
eenkomsten.232
De plenaire vergadering maakt de wijziging van de uitdrukking ‘binnen het 
Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften’ in ‘wetten’ ongedaan. Op voorstel 
van commissielid Riphagen -  dezelfde Riphagen als die de hand heeft gehad in 
de redactie van artikel 65 Gw (1953)233 -  schrapt zij het aan de leer van de 
onsplitsbare wilsverklaring ontleende argument uit het rapport.234 De meerder­
heid van de commissie acht de dan nog overblijvende argumenten niet 
overtuigend. Zij geeft de voorkeur aan de vigerende term, ‘vooral omdat hij 
buiten twijfel stelt dat overeenkomsten ook prevaleren boven in Suriname en de 
Nederlandse Antillen uitgevaardigde verordeningen èn boven Rijkswetten.’235
169. In haar rapport aan de regering, vastgesteld op 18 april 1955, stelt de 
commissie ten aanzien van de artikelen 65 en 66 de volgende redactie voor:
Art. 65:‘Bepalingen van overeenkomsten, welke naar haar inhoud een ieder kunnen 
verbinden, hebben deze verbindende kracht, indien zij zijn bekendgemaakt.
De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten.’
Art. 66:‘Binnen het Konkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, 
wanneer deze toepassing niet verenigbaar zou zijn met een ieder verbindende 
bepalingen van overeenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de totstandkoming der 
voorschriften zijn aangegaan.’
De commissie heeft de volgorde ten opzichte van de Grondwet van 1953 
omgekeerd. ‘Immers, eerst behoort de Grondwet te bepalen, dat de daarvoor in 
aanmerking komende overeenkomsten algemeen verbindende kracht hebben, om 
daarna te bepalen, dat die verbindende kracht hoger is dan die der interne 
wettelijke voorschriften.’ Omdat er overeenkomsten zijn waarvan sommige 
bepalingen een self-executing karakter hebben en andere niet, spreekt de door de 
commissie voorgestelde redactie niet van overeenkomsten die een ieder 
(kunnen) verbinden, maar van bepalingen van overeenkomsten.236
170. De reden om voor te stellen de artikelen 65 en 66 Gw (1953) te beperken 
tot bepalingen van overeenkomsten welke (naar haar inhoud) een ieder (kunnen)
232 Zie noot 229.
233 Zie hiervóór nr. 154.
234 De motivering in de notulen is zeer kort: het argument is niet principieel, het is slechts een bij- 
overweging.
235 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, verslag van de plenaire vergadering van 12 januari 1955, 
FOTO-BtZ. 112865.
236 Rapport commissie-Kranenburg 1955, Kamerstukken 7/1955/56, 4133 (R 19), nr. 4, p. 14.
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verbinden, wordt in het rapport aan de regering als volgt toegelicht. De 
commissie bespreekt eerst artikel 65 van de dan nog vigerende Grondwet:
‘De commissie meent, dat aan de bepaling van artikel 65 deze beperking moet worden 
gegeven, dat zij slechts geldt voor overeenkomsten, die ‘een ieder’ verbinden. De com­
missie heeft daarbij het oog op overeenkomsten, die naar haar inhoud voor rechtstreekse 
toepassing in aanmerking komen, m.a.w. overeenkomsten, die ‘self executing’ zijn (zie 
daaromtrent ook het commentaar op artikel 66237). Zoals de redactie thans luidt, zou de 
bepaling kunnen worden opgevat als ook betrekking hebbende op overeenkomsten, die 
dat karakter niet bezitten, dus b.v. op een overeenkomst, die de Regering of de wetgever 
verplicht nadere wettelijke maatregelen te treffen. Wanneer een overeenkomst aan de 
Staat b.v. de verplichting oplegt binnen een bepaalde termijn wettelijke maatregelen te 
treffen, waardoor zekere discriminaties uit de Nederlandse wetgeving worden verwijderd, 
dan is wel gesteld -  volgens de commissie ten onrechte -  dat het toepassen der discri­
minatoire wettelijke regels onverenigbaar is met de overeenkomst, wanneer de desbe­
treffende maatregelen binnen de gestelde termijn niet zijn getroffen. Het is ongewenst de 
rechter de plicht op te leggen alsdan de wettelijke voorschriften niet toe te passen, aange­
zien in een dergelijk geval geen rechtsregels aanwezig zijn -  ook niet in de overeenkomst 
-  welke de rechter wèl kan toepassen. Er is in dat geval dus een vacuum, dat slechts kan 
worden opgevuld doordat de rechter op zijn wijze met voorbijgaan van het oordeel van 
Kroon en Staten-Generaal de uitvoering van een volkenrechtelijke verplichting van de 
wetgever gaat ter hand nemen.238 Om die redenen meent de commissie, dat de bepaling 
van artikel 65 -  overeenkomstig de bedoeling, die, naar de commissie meent te weten, 
daarbij steeds heeft voorgezeten -  moet worden beperkt tot ‘self-executing’ overeen­
komsten.’239
Ten aanzien van artikel 66 Gw (1953) merkt de commissie op:
‘Blijkens de geschiedenis van de totstandkoming van dit artikel heeft de in artikel 66 
neergelegde regel, dat overeenkomsten een ieder verbinden, voor zover zij zijn 
bekendgemaakt, slechts betrekking op overeenkomsten, die overeenkomstig de hierboven 
gegeven qualificatie voor rechtstreekse toepassing in aanmerking komen. Aangezien deze 
interpretatie in de tekst van de Grondwet niet tot uitdrukking komt, zou de commissie 
willen voorstellen alsnog een verduidelijking in die zin aan te brengen.’240
Beide passages zijn, zoals gezegd, geredigeerd door Van Panhuys. De bewering 
dat naar de bedoeling van de grondwetgever artikel 65 en artikel 66, tweede 
volzin, Gw (1953) slechts zien op (bepalingen van) overeenkomsten die voor 
rechtstreekse toepassing in aanmerking komen of, anders gezegd, ‘self-execu­
ting’ zijn, is -  voor zover uit de notulen valt af te leiden -  noch in de vergaderin-
237 Hierna aangehaald (JF).
238 Het voorbeeld komt ook voor in Van Panhuys 1955b, p. 49-50. (Noot van mij.)
239 Rapport commissie-Kranenburg 1955, Kamerstukken I I 1955/56,4133 (R 19), nr. 4, p. 13-14.
240 Rapport commissie-Kranenburg 1955, Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 4, p. 14.
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gen van de subcommissies III en IV, noch in de plenaire vergaderingen 
onderwerp van discussie geweest. Zeker met betrekking tot artikel 65 is de 
vanzelfsprekendheid waarmee deze interpretatie van de grondwetsgeschiedenis 
werd aanvaard, verwonderlijk.241
171. Volgens de hierboven aangehaalde toelichting heeft de commissie met 
bepalingen die (naar haar inhoud) een ieder (kunnen) verbinden, het oog op 
bepalingen die ‘self-executing’ zijn. Hieronder verstaat de commissie bepalin­
gen die voor rechtstreekse toepassing in aanmerking komen. Bij toepassing 
denkt zij kennelijk aan toepassing jegens burgers. Bepalingen die de burger niet 
aangaan, verbinden immers niet een ieder. De eerdergenoemde notulen van de 
vergadering van 14 oktober 1954 (zie nr. 166) laten over deze uitleg geen twijfel 
bestaan.
De toelichting die de commissie op het begrip self-executing geeft, is erg 
summier. Dat deze toelichting ook binnen de commissie zelf aanleiding kon 
geven tot onduidelijkheid, bleek toen er binnen haar boezem verschil van inzicht 
rees ten aanzien van de vraag of handelsakkoorden self-executing zijn.242 Het 
commissielid Stuyt achtte het daarom noodzakelijk in het rapport aan de 
regering duidelijk uiteen te zetten aan de hand van welk criterium of welke 
criteria beoordeeld moest worden of een overeenkomst self-executing was.243 
Toen dit voorstel in de plenaire vergadering van 10 maart 1955 werd besproken, 
bestond er -  zo delen de notulen mede -  geen verschil van inzicht omtrent het 
begrip self-executing. Men zag ervan af de toelichting hierop aan te vullen. De 
notulen bevatten geen informatie over de betekenis van het begrip of criteria om 
vast te stellen wanneer een verdrag(sbepaling) onder dit begrip valt. Wel sprak 
men over de vraag wie beoordeelt of een overeenkomst self-executing is. 
Duynstee merkte op dat de regering ‘in eerste aanleg’ de enige was die de vraag 
voldoende kon beantwoorden: ‘zij kent immers de bedoeling van partijen, en 
deze is beslissend.’ Commissielid Donner meende dat bij de goedkeurings­
procedure de regering zich in haar toelichting steeds diende uit te laten omtrent 
het ‘self-executing’-karakter van de betrokken overeenkomst, maar dat de 
kamers van afwijkende standpunten blijk konden geven. De rechter was noch 
aan de uitspraak van de regering, noch aan het standpunt van de volksvertegen­
woordiging gebonden, al zou hij er zeker rekening mee houden. De notulen
241 Zie §8.1.4.
242 In zijn preadvies voor de Nederlandse Vereniging voor Internationaal Recht beantwoordde Van 
Panhuys deze vraag bevestigend (Van Panhuys 1955b, p. 46).
243 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, FOTO-BtZ. 115351.
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sluiten het onderwerp af met de vaststelling dat niet besloten werd hieromtrent 
iets naders in het rapport van de commissie op te nemen.244
8.2.3 De parlementaire behandeling
172. De regering neemt de door de commissie-Kranenburg voorgestelde redactie 
van de artikelen 65 en 66, met een enkele wijziging, over. Het advies van de 
Raad van State bevat geen kritiek op de nieuwe redactie. Wel verdient het 
volgens de raad aanbeveling dat de ministers ‘steeds aan de Staten-Generaal 
doen weten, indien naar hun oordeel een overeenkomst bepalingen bevat, welke 
naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden, opdat enerzijds de Staten- 
Generaal zich rekenschap kunnen geven van de draagwijdte hunner beslissing, 
anderzijds de rechter bij de beoordeling van de vraag, of hij in een bepaald geval 
met een ieder verbindende bepalingen te maken heeft, mede rekening kan 
houden met het oordeel van de Regering.’245 Het voorstel van de regering haalt 
ten aanzien van de artikelen 65 en 66 ongeschonden de eindstreep. In de Grond­
wet van 1956 luiden zij:
Art. 65:‘Bepalingen van overeenkomsten, welke naar haar inhoud een ieder kunnen 
verbinden, hebben deze verbindende kracht nadat zij zijn bekend gemaakt.
De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten.’
Art. 66:‘Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, 
wanneer deze toepassing niet verenigbaar zou zijn met een ieder verbindende 
bepalingen van overeenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de totstandkoming der 
voorschriften zijn aangegaan.’
173. De tekst van de artikelen 65 en 66 Gw (1956) wijkt inhoudelijk slechts op 
één punt af van het ontwerp van de commissie-Kranenburg. Het slot van artikel
65 lid 1 luidde in de overeenkomstige bepaling van de Grondwet van 1953: ‘[...] 
voorzover zij zijn bekend gemaakt.’246 De commissie-Kranenburg verving het 
woord ‘voorzover’ door ‘indien’. Het woord ‘voorzover’ zou de indruk kunnen 
wekken dat in de bekendmakingswet moet worden bepaald dat de bekend­
making niet alleen door een algemene bekendmaking, maar ook door een 
kennisgeving aan de direct betrokkenen kan geschieden. De commissie-Kranen- 
burg, daarin bijgevallen door de regering, wilde de wetgever in dezen vrij
244 NA, Romme, 2.21.144, inv.nr. 66, notulen van de plenaire vergadering van 10 maart 1955, 
FOTO-BtZ. 116506.
245 NA, Kabinet der Koningin 1946-1975, 2.02.20, inv.nr. 10561, exh. 13 oktober 1955, no. 12, 
advies van de Raad van State van 13 september 1955, no. 15.
246 Art. 66, tweede volzin, Gw (1953).
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laten.247 De regering substitueert het woord ‘voorzover’ echter niet door 
‘indien’, maar door ‘nadat’. Zij wenst te voorkomen dat overeenkomsten die pas 
bekend worden gemaakt nadat zij voor Nederland in werking zijn getreden, na 
de bekendmaking als een ieder verbindend aangemerkt zouden kunnen worden 
vanaf het moment van inwerkingtreding.248 Dit verhindert niet dat, indien een 
verdrag bij uitzondering aan bepalingen terugwerkende kracht toekent, die 
bepalingen na bekendmaking met terugwerkende kracht een ieder kunnen 
verbinden.249
174. Zowel de regering als de Staten-Generaal onderschrijven de door de 
commissie-Kranenburg voorgestelde volgorde van de artikelen 65 en 66. ‘[E]erst 
dient de Grondwet’ -  zo zegt de memorie van toelichting -  ‘aan te geven in 
hoeverre overeenkomsten die het Koninkrijk volkenrechtelijk verbinden, ook 
voor de burgers verbindend zijn, om daarna aan te geven welke haar verhouding 
is tot de interne wettelijke voorschriften.’250 Ook in het voorlopig verslag 
overheerst de mening dat de omzetting van de artikelen 65 en 66 ‘tot een logi­
scher volgorde’ heeft geleid.251 In de Eerste Kamer, ten slotte, kwalificeert 
Diepenhorst de herschikking als een verbetering.252
De gedachte dat de volgorde van de oude artikelen -  de artikelen 65 en 66 Gw 
(1953) -  onlogisch is, is mede ingegeven door de veronderstelling dat zowel 
artikel 65 als de tweede volzin van artikel 66 Gw (1953) slechts ziet op 
overeenkomsten voor zover deze self-executing zijn. Deze veronderstelling 
spreekt ook uit de wijze waarop de regering in de memorie van toelichting bij 
het voorstel waarmee zij de grondwetsherziening van 1956 inleidt, motiveert 
waarom niet alleen de tweede volzin van artikel 66, maar ook artikel 65 Gw 
(1953) beperkt dient te worden tot bepalingen die (naar hun inhoud) een ieder 
(kunnen) verbinden. Ten aanzien van de tweede volzin van artikel 66 beroept de 
regering zich op de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 
1953:
‘Wat betreft het huidige artikel 66 (in het wetsontwerp artikel 65), acht de Regering het 
met de commissie gewenst, aan te geven, dat het verbindend zijn van overeenkomsten 
voor een ieder slechts betrekking heeft op overeenkomsten, die naar haar aard voor 
rechtstreekse toepassing in aanmerking komen, met andere woorden overeenkomsten die 
‘self-executing’ zijn. Herhaaldelijk is daarop bij de parlementaire behandeling van de
247 Kamerstukken 7/1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5, en nr. 4, p. 14-15.
248 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5.
249 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 7, p. 4. Zie ook hoofdstuk V nr. 256.
250 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 4-5.
251 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 6, p. 5.
252 Handelingen 1 1955/56, p. 376.
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Grondwetsherziening van 1953 gewezen en naar het oordeel van de Regering moet reeds 
thans de desbetreffende bepaling in die zin worden uitgelegd.’253
Bij het toetsingsartikel verwijst de regering echter niet meer naar de parlemen­
taire geschiedenis, maar naar de samenhang met artikel 66 Gw (1953)/artikel 65 
Gw (1956):
‘[H]et systeem van de artikelen 65 en 66 [brengt] mede, dat het in het huidige artikel 65 
bedoelde primaat -  althans wat betreft de hantering daarvan door de rechter -  slechts 
dient toe te komen aan die overeenkomsten, die overeenkomstig het bovenstaande naar 
haar aard voor rechtstreekse toepassing door de rechter in aanmerking komen. Indien een 
overeenkomst zich uitsluitend richt tot de wetgevende of executieve organen van de Staat, 
dus niet tevens tot de burgers, zou men aan de rechter een oneigenlijke taak toekennen, 
indien deze, met voorbijgaan van het oordeel van de Kroon en de Staten-Generaal, en met 
een beroep op de letter van het huidige artikel 65 de uitvoering van een volkenrechtelijke 
verplichting van wetgever of uitvoerende macht zou gaan ter hand nemen. De wijziging 
van dit artikel vloeit dus logisch voort uit de wijziging van het huidige artikel 66: beiden 
zijn zij naar het oordeel der Regering van interpretatieve aard.’254
Het verband dat de regering meent te zien tussen artikel 65 en artikel 66, tweede 
volzin, Gw (1953), doet -  zo bleek in § 8.1.5 -  onvoldoende recht aan de 
totstandkomingsgeschiedenis van deze bepalingen.
175. In de hierboven aangehaalde delen van de memorie van toelichting worden 
overeenkomsten die (naar hun inhoud) een ieder (kunnen) verbinden, op 
verschillende wijzen omschreven. Het gaat hierbij om overeenkomsten die -  zo 
luidt het aanvankelijk -  naar haar aard voor rechtstreekse toepassing in 
aanmerking komen, d.w.z. self-executing zijn. Uit het vervolg wordt duidelijk 
dat de opstellers van de toelichting bij rechtstreekse toepassing denken aan 
rechtstreekse toepassing door de rechter. De rechter, zo blijkt tenslotte, heeft in 
hun ogen niet van doen met verdragen die uitsluitend tot de wetgevende of 
uitvoerende organen van de Staat en niet tevens tot de burgers gericht zijn. De 
parlementaire behandeling van het eerstelezingsvoorstel geeft aanvankelijk geen 
ander beeld te zien. Ook de Tweede-Kamerleden betrekken het begrip self­
executing slechts op (bepalingen van) overeenkomsten die particulieren 
betreffen. Voor zover verdragen uitsluitend de Staat en zijn organen aangaan, 
vallen zij in hun ogen buiten dit begrip. Als voorbeelden worden het NAVO- 
Verdrag en het WEU-Verdrag genoemd.255
253 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5.
254 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5.
255 Handelingen I I 1955/56, p. 794, 796.
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Wanneer minister Luns het eerstelezingsvoorstel in de Tweede Kamer verdedigt, 
doet hij enkele uitlatingen die niet zonder belang zijn. Reeds bij de schriftelijke 
behandeling heeft de regering op de vraag wie nu uiteindelijk beslist of 
bepalingen van overeenkomsten naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden -  
de rechter of de wetgever -  geantwoord dat het oordeel van de rechter beslissend 
is.256 Het betoog van minister Luns in de Tweede Kamer geeft uitleg:
‘Het is bijzonder moeilijk, in concreto vast te stellen, of een overeenkomst al of niet self­
executing is. Dit hangt nl. niet alleen af van de bedoeling der verdragspartijen, maar ook 
van de Nederlandse wettelijke regelingen betreffende de in de overeenkomst geregelde 
materie. De beantwoording der bedoelde vraag ligt dus typisch op de weg van de rechter 
en het is niet toevallig, dat juist in de jurisprudentie der verschillende landen het onder­
scheid tussen self-executing en andere overeenkomsten is uitgekristalliseerd.’257
Volgens de minister hangt het antwoord op de vraag of een verdragsbepaling 
naar haar inhoud een ieder kan verbinden (self-executing is) dus -  anders dan de 
tekst van artikel 65 Gw (1956), respectievelijk artikel 93 van de huidige Grond­
wet, wellicht doet vermoeden -  mede af van de stand van zaken in de 
Nederlandse regelgeving.
Tijdens de mondelinge behandeling zwakt minister Luns naar aanleiding van 
beschouwingen van het Tweede-Kamerlid Van der Goes van Naters de enge 
invulling die in de memorie van toelichting aan het begrip self-executing was 
gegeven, aanzienlijk af. Van der Goes van Naters betoogde dat alle overeen­
komsten, self-executing of niet, van hogere orde zijn dan het nationale recht en 
dat het tot de plicht van de rechter behoort ermee strijdige wettelijke 
voorschriften buiten toepassing te laten. Als voorbeeld wees hij op het 
Nederlands-Finse handelsakkoord,258 dat hij niet als een ieder verbindend, res­
pectievelijk self-executing beschouwde. Wanneer Nederland in strijd met dit 
akkoord een invoerverbod op Fins hout zou leggen, dan zou Finland zijns 
inziens -  hoewel het akkoord buiten het bereik van het voorgestelde artikel 66
256 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 6, p. 6, en nr. 7, p. 4.
257 Handelingen II 1955/56, p. 800. Het betoog van de minister is geconcipieerd door Van Pan­
huys, destijds als waarnemend raadadviseur werkzaam op het ministerie van Buitenlandse 
Zaken (NA, Bureau Juridisch Adviseur BiZa, 2.04.63, inv.nr. 7, dossier XVII). Eerder had Van 
Panhuys er in zijn preadvies voor de Nederlandse Vereniging voor Internationaal Recht op 
gewezen dat het al dan niet self-executing zijn van een verdrag mede kan afhangen van het 
samenstel van de bestaande wettelijke voorschriften en de bevoegdheid die de rechter aan de 
nationale wetgeving ontleent (Van Panhuys 1955b, p. 47).
258 Handelsovereenkomst tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Republiek Finland, 
’s-Gravenhage 29 juni 1955, Trb. 1955, 89. In deze overeenkomst verbonden de regeringen van 
beide staten zich om de export c.q. import van met name genoemde goederen en hoeveelheden 
toe te staan en om de export en import buiten deze goederen en hoeveelheden zoveel mogelijk 
te vergemakkelijken.
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viel -  de Staat der Nederlanden voor de Nederlandse rechter kunnen dagvaarden 
en dan zou deze verplicht zijn het akkoord en niet het voorschrift betreffende het 
invoerverbod toe te passen. Het kamerlid voelde zich in deze opvatting gesterkt 
door het arrest dat het Hof ’s-Gravenhage in 1951 gewezen had in de zaak ‘Stop 
te Lobith’. In deze zaak -  genoemd in hoofdstuk III nr. 112 -  hadden twee 
reders met succes schadevergoeding van de Staat gevorderd omdat deze zich 
jegens hen had schuldig gemaakt aan een schending van de Herziene 
Rijnvaartakte. Of nu de benadeelde een particulier, een internationale organisa­
tie of een staat was, deed er volgens Van der Goes van Naters niet toe. Hij achtte 
het dan ook niet gelukkig dat de tekst van het toetsingsartikel beperkt werd tot 
self-executing overeenkomsten.259 
Minister Luns antwoordt als volgt op deze kritiek:
‘Naar aanleiding van de beschouwingen van de geachte afgevaardigde de heer Van der 
Goes van Naters wil ik gaarne uitdrukkelijk verklaren, dat ik met hem van oordeel ben, 
dat alle ons land verbindende, volkenrechtelijke overeenkomsten, of zij nu self-executing 
zijn of niet, als hoger recht gaan boven nationaalrechtelijke voorschriften. Het laten 
voortbestaan van nationaal recht, dat in strijd is met een overeenkomst, is dus in ieder 
geval onrechtmatig. Met betrekking tot artikel 66 (nieuw) is echter alleen van belang in 
hoeverre de rechter het nationale recht buiten toepassing moet laten in zodanige gevallen. 
Ik wil hierbij vooropstellen, dat het niet wel doenlijk is in een enkel artikel een oplossing 
te geven voor alle moeilijkheden, die op dit gebied in de praktijk kunnen rijzen. Men zal 
dus met het aangeven van een beginsel moeten volstaan. De nieuwe tekst nu van artikel 
66 geeft aan, dat de rechter slechts die voorschriften buiten toepassing moet laten, die in 
strijd zijn met een overeenkomst, die zelf een regeling bevat, die naar haar aard voor 
hantering door de rechter vatbaar is. De functie van de rechter brengt dit mee. Ik meen 
trouwens, dat men in 1953 de bepaling van het toenmalige artikel 65 niet anders heeft 
opgevat. Ik wil overigens geenszins uitsluiten, dat een overeenkomst, die slechts verbinte­
nissen voor de Staat inhoudt, niet in bepaalde gevallen als self-executing door de rechter 
zouden [sic] kunnen worden aangemerkt. In dit verband herinner ik aan een tweetal 
uitspraken van de rechtbank te ’s-Gravenhage van 1 maart 1950 en 13 juni 1950, waarin 
uit de Rijnvaartakte een rechtstreekse plicht voor de Staat tot onderhoud van het 
vaarwater werd afgeleid, waarop in die procedure een beroep kon worden gedaan. Ik acht 
het geenszins uitgesloten, dat een dergelijke uitspraak ook onder vigeur van de nieuwe 
Grondwet plaatsvindt.’260
De uitspraken van de Rechtbank ’s-Gravenhage waar de minister naar verwijst, 
zijn eveneens reeds aangehaald in hoofdstuk III nr. 112. Uit het antwoord van de 
minister blijkt, dunkt mij, dat hij zijn bedenkingen heeft bij het voorbeeld van 
Van der Goes van Naters. Hij acht het kennelijk niet denkbeeldig -  en evenmin 
ongewenst -  dat de rechter in voorkomende gevallen aan particulieren een
259 Handelingen I I 1955/56, p. 796.
260 Handelingen I I 1955/56, p. 802.
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beroep op overeenkomsten als het Nederlands-Finse handelsakkoord zal 
toestaan. De minister houdt derhalve enerzijds vast aan de beperking van de 
artikelen 65 en 66 tot self-executing verdragen, maar geeft anderzijds blijk van 
een ruime opvatting van het begrip self-executing: de normadressaat van de 
verdragsbepaling behoeft geen beslissend criterium te zijn.
In tweede termijn toont Van der Goes van Naters zich zeer ingenomen met het 
antwoord van de minister:
‘[Ik heb] met bijzonder groot genoegen gehoord wat de bewindsman heeft gezegd over 
artikel 66 en over het primaat van de overeenkomst boven de nationale regeling. Ik mag 
zeggen, dat de Minister op bijzonder treffende wijze aansluit bij de beste tradities, die in 
Nederland leven ten aanzien van de waarde van internationale overeenkomsten, waardoor 
wij wettelijk zijn gebonden. Ik zou het zo willen stellen: die tekst van artikel 66 is niet 
uitputtend voor alles wat de rechter nog eens zou kunnen gaan doen; dat is casuïstiek en 
wij doen beter dat niet allemaal in de Grondwet te zetten. De tekst, die zich bezighoudt 
met de executing-overeenkomsten is duidelijk. Aangezien de Grondwet een stuk is, 
waarmede iedere burger te maken heeft, is het goed, dat de burger in zijn Grondwet kan 
lezen wat er gebeurt met de overeenkomsten, die hem rechtstreeks aangaan.’261
Of de minister zich volledig in deze weergave heeft kunnen vinden, valt te 
betwijfelen. Van der Goes van Naters suggereert hier -  evenals in eerste termijn 
-  dat artikel 66 Gw (1956) weliswaar slechts ziet op self-executing overeenkom­
sten, maar dat dit artikel niet uitsluit dat de rechter ook andere overeenkomsten 
toepast. In de zienswijze van de minister is dit juist wel uitgesloten. Volgens 
deze zienswijze dient de rechter slechts overeenkomsten toe te passen voor 
zover deze self-executing zijn, zij het dat het hem vrij staat dit begrip extensief 
uit te leggen. Wel lijken Van der Goes van Naters en Luns het erover eens te 
zijn dat in een procedure waarin een particulier partij is, verdragsbepalingen die 
niet een ieder verbindend (self-executing) zijn, geen toepassing kunnen vinden, 
noch ten koste van de toepassing van wettelijke voorschriften, noch in het kader 
van een vordering uit onrechtmatige overheidsdaad.262 De verdere parlementaire
261 Handelingen I I 1955/56, p. 806.
262 Brouwer 1992a, p. 214-215 acht het aannemelijk dat de grondwetgever van 1956 de rechter niet 
de bevoegdheid heeft willen ontzeggen om de toepassing van lagere wettelijke voorschriften te 
toetsen aan niet een ieder verbindende bepalingen van verdragen. Het onderscheid tussen een 
ieder verbindende en niet een ieder verbindende verdragsbepalingen zou slechts van belang zijn 
voor de (niet-)toepassing van wetten in formele zin. Brouwer meent dat de grondwetgever van 
1956 slechts beoogde te beletten dat de rechter de uitvoering van een verdragsverplichting ter 
hand ging nemen indien deze uitvoering aan de regering en de Staten-Generaal gezamenlijk 
was voorbehouden. Hij ziet daarbij over het hoofd dat dit ook gold voor verdragsverplichtingen 
waarvan de uitvoering aan de executieve was voorbehouden. (Zie hiervóór nr. 174, tweede 
citaat, zinsnede: ‘de uitvoering van een volkenrechtelijke verplichting van wetgever of 
uitvoerende macht zou gaan ter hand nemen’. Vgl. nr. 170, eerste citaat, zinsnede: ‘een
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behandeling levert, noch in eerste noch in tweede lezing, nieuwe gezichtspunten 
op omtrent het begrip self-executing.
8.2.4 Slotopmerking
176. In de literatuur is wel eens beweerd dat de reikwijdte van de artikelen 65 en
66 (tweede volzin) Gw (1953) bij de herziening van 1956 is beperkt tot bepalin­
gen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden omdat de rechter naar veler 
smaak verdragen te ruimhartig toepaste.263 De totstandkomingsgeschiedenis van 
de grondwetsherziening van 1956 bevat hiervoor geen aanwijzingen. De 
voorstanders van deze beperking hebben, bij mijn weten, geen onvrede met de 
destijds bestaande jurisprudentie geuit. De beperking van het voorschrift dat 
overeenkomsten een ieder verbinden, voor zover zij zijn bekendgemaakt, tot 
bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, heeft een perfecti­
onistisch motief. Ik herinner aan de kritiek die Van der Grinten, nog voordat hij 
lid werd van de commissie-Kranenburg, uitte op de bewoordingen van dit voor­
schrift. Hij sprak van onzin, omdat er tal van overeenkomsten zijn die de burgers 
niet binden.264 De beperking van het toetsingsartikel tot bepalingen die naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden, was bedoeld om een potentieel risico te 
vermijden. Men wilde voorkomen dat de rechter zich verplicht zou achten 
wettelijke voorschriften ook dan niet toe te passen indien deze toepassing 
onverenigbaar is met verdragen die slechts de staten opdragen wettelijke maat­
regelen te treffen en er een leemte ontstaat die de rechter slechts kan opvullen 
door de uitvoering van een volkenrechtelijke verplichting van de wetgever ter 
hand te nemen en zelf rechtsregels te formuleren. Dat het hier louter om een 
potentieel risico ging, wordt onderstreept door het feit dat zowel Van Panhuys 
als Duynstee, die zeer nauw betrokken zijn geweest bij de redactie van artikel 66 
Gw (1956),265 van mening was dat ook zonder de beperking van het toet-
overeenkomst, die de Regering of de wetgever verplicht nadere wettelijke maatregelen te 
treffen’. Curs, van mij.) Als ondersteunend argument voert Brouwer aan dat de ‘vastlegging van 
de bevoegdheid om wetten buiten toepassing te laten in 1953 eigenlijk geen betrekking had op 
lagere regelgeving’, aangezien de rechter reeds voordien dergelijke regelgeving voor verdragen 
liet wijken. Ook dit argument houdt geen steek. Art. 65 Gw (1953) was ten dele een bevestiging 
van wat voordien reeds krachtens gewoonte of jurisprudentie geldend recht was (aldus ook 
Handelingen II 1955/56, p. 802, r.k., 8e t/m 12e regel). Bovendien zagen we eerder (nr. 168) 
dat de commissie-Kranenburg onder ‘wettelijke voorschriften’ in de zin van het toetsingsartikel 
ook lagere regelingen begreep en er bewust voor koos deze term niet te vervangen door 
‘wetten’.
263 Brouwer 1992a, p. 175-176, waarbij Kummeling 1995, p. 372-373 aanknoopt.
264 Zie hiervóór nr. 164.
265 Niet alleen Van Panhuys, maar ook Duynstee maakte deel uit van de subcommissies III en IV 
van de commissie-Kranenburg, die deze redactie hebben ontworpen (zie § 8.2.2).
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singsartikel tot bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden de 
rechter wel een verstandige koers zou varen en zich van avonturen zou 
onthouden.266
Overigens bevestigt de Hoge Raad enkele jaren later op subtiele wijze dat het 
niet nodig was geweest het toetsingsartikel te beperken tot een ieder 
verbindende bepalingen. In het tweede Nyugat-arrest van 6 maart 1959 laat de 
Hoge Raad doorschemeren dat tot aan de inwerkingtreding van de grond­
wetsherziening van 1956 aan de rechter vrijheid van oordeel was gelaten over de 
vraag in hoeverre hij wettelijke voorschriften mocht toetsen aan niet een ieder 
verbindende bepalingen (of aan ongeschreven volkenrecht).267 Voordien was de 
rechter dus niet onbevoegd wettelijke voorschriften buiten toepassing te laten 
indien deze toepassing onverenigbaar was met wat later niet een ieder 
verbindende bepalingen zijn gaan heten, maar hij was er -  ook onder de 
Grondwet van 1953 -  evenmin onder alle omstandigheden toe verplicht.
De grondwetsherziening van 1956 heeft een restrictieve invloed op de 
jurisprudentie niet beoogd, maar wel gehad. In het vorige hoofdstuk wees ik al 
op het tweede arrest van de Hoge Raad in de zaak ‘Cognac Vieux’, waarin deze 
herziening haar schaduw vooruit wierp. In het volgende hoofdstuk komen meer 
voorbeelden ter sprake. In de aanloop naar de grondwetsherziening van 1983 is 
meermalen op deze restrictieve invloed gewezen en ervoor gepleit de beperking 
tot bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, ongedaan te 
maken.
8.3 De grondwetsherziening van 1983
177. In 1966 verschijnt de Proeve van een nieuwe grondwet. Hierin wordt 
voorgesteld om de artikelen 65, 66 en 67 lid 2 Gw (1956) tot een enkel artikel 
samen te voegen:
‘Wettelijke voorschriften vinden geen toepassing indien deze toepassing niet verenigbaar 
is met een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten van vol­
kenrechtelijke organisaties, mits deze zijn bekendgemaakt. De wet geeft regels omtrent de 
bekendmaking.,268
De staatscommissie-Cals-Donner neemt dit voorstel over, zij het dat zij tussen 
de woorden ‘toepassing’ en ‘indien’ een komma plaatst en de woorden ‘mits
266 Van Panhuys 1955b, p. 50; Duynstee 1955.
267 HR 6 maart 1959, NJ 1962, 2 (Nyugat II).
268 Proeve 1966, p. 13, 136, 155-156.
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deze zijn bekendgemaakt’ vervangt door ‘nadat deze bekend zijn gemaakt’.269 In 
de oorspronkelijke, aan de Raad van State voorgelegde tekst van het eerstele­
zingsvoorstel, neemt de regering op haar beurt de redactie van de staatscom­
missie over, maar handhaaft in plaats van de term ‘wettelijke voorschriften’ de 
oude uitdrukking ‘binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften’ en 
brengt de inhoud van de laatste volzin onder in een ander artikel.270 
De Proeve licht toe waarom in het voorgestelde artikel niet meer wordt 
gesproken van bepalingen die ‘naar haar inhoud’ een ieder kunnen verbinden:
‘Indien deze clausule niet overbodig is, zou zij onjuist zijn, want of een bepaling van een 
verdrag algemeen verbindend is -  krachtens tekst, partijbedoeling of strekking -  hangt 
van het verdrag zelf af en komt bij de interpretatie van elk verdrag aan de orde.’271
De staatscommissie voegt hier aan toe dat de clausule ‘naar haar inhoud’ ten 
onrechte een norm suggereert te geven waaraan getoetst zou kunnen worden of 
een verdrag een ieder bindt.272 De oorspronkelijke, aan de Raad van State 
voorgelegde memorie van toelichting neemt deze motivering, met de toevoeging 
van de staatscommissie, over. Deze versie van de memorie van toelichting laat 
echter de verwijzing naar de partijbedoeling achterwege.273 De Commissie van 
Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken had er in haar naar aanleiding 
van de Proeve uitgebracht advies op gewezen dat in zeer veel gevallen de ver­
dragspartijen zich niet hebben beziggehouden met de vraag of de bepalingen van 
het verdrag rechtstreeks kunnen worden toegepast jegens een ieder.274
178. De Raad van State heeft er bezwaren tegen dat artikel 65 lid 1 van de 
bestaande Grondwet niet als afzonderlijke bepaling gehandhaafd blijft:
‘De strekking van die bepaling is niet zozeer een norm te geven, ‘waaraan getoetst zou 
kunnen worden, of een verdrag een ieder bindt’, zoals de memorie van toelichting stelt, 
doch om vast te stellen, dat verdragsbepalingen, die materieel (naar hun inhoud) algemeen 
verbindend kunnen zijn, die kwaliteit ook werkelijk bezitten, wanneer is voldaan aan een 
aantal voorwaarden met betrekking tot hun bekendmaking. De Raad acht deze bepaling 
onmisbaar, omdat daarin een belangrijk beginsel van Nederlands constitutioneel recht
269 Eindrapport staatscommissie-Cals-Donner 1971, p. 184-186.
270 Kamerstukken I I 1977/78, 15049 (R 1100), nr. 4, p. 29. Hier is de bepaling van het huidige art. 
95 als vierde lid toegevoegd aan wat tegenwoordig art. 91 is.
271 Proeve 1966, p. 155-156. Bedoeld lijkt dus te zijn dat dit niet alleen van de inhoud van de 
betrokken bepaling afhangt.
272 Eindrapport staatscommissie-Cals-Donner 1971, p. 185.
273 Kamerstukken 7/1977/78, 15049 (R 1100), nr. 4, p. 32.
274 Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken 1968, p. 68.
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wordt neergelegd, dat in verschillende andere landen -  bijvoorbeeld in Groot-Brittannië -  
niet wordt aanvaard.’275
De regering neemt deze opvatting over. Bij nader inzien vindt zij het beter dit 
beginsel, dat slechts indirect uit het door de staatscommissie (in navolging van 
de Proeve) voorgestelde artikel valt op te maken, uitdrukkelijk in een apart 
artikel verankerd blijft.276 Aldus ontstaan de artikelen 93 en 94 van de huidige 
Grondwet:
Art. 93 ‘Bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisa­
ties, die naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden, hebben verbindende 
kracht nadat zij zijn bekendgemaakt.’
Art. 94 ‘Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen 
toepassing, indien deze toepassing niet verenigbaar is met een ieder 
verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties.’
179. Artikel 93 spreekt van ‘verbindende kracht’ en niet, zoals artikel 65 lid 1 
Gw (oud) deed, van ‘deze verbindende kracht’. Blijkens de memorie van 
toelichting is het woord ‘deze’ uit taalkundige overweging niet overgenomen.277 
Een inhoudelijke wijziging is er derhalve niet mee beoogd. Doordat artikel 93 
echter niet meer spreekt van ‘deze verbindende kracht’ -  dus van een ieder 
verbindende kracht -  maar van ‘verbindende kracht’ zonder meer, is de 
strekking van dit artikel en de begrippelijke samenhang met artikel 94 minder 
inzichtelijk geworden. Evenals artikel 65 lid 1 van de oude Grondwet, is de 
strekking van artikel 93 Gw vast te leggen dat bepalingen die naar hun inhoud 
een ieder verbinden, daadwerkelijk een ieder verbinden nadat zij zijn bekendge­
maakt. Het artikel levert op deze wijze tevens een omschrijving van het begrip 
een ieder verbindende bepalingen ten behoeve van artikel 94. Bovendien kunnen 
de woorden ‘verbindende kracht’ in artikel 93 gemakkelijk de, volstrekt 
onjuiste, indruk wekken dat alleen bepalingen die naar hun inhoud een ieder 
kunnen verbinden, nadat zij zijn bekendgemaakt, gelding binnen de rechtsorde 
van het Koninkrijk hebben.278 In het voorlopig verslag wordt hier terecht op 
gewezen.279 De regering antwoordt dat het artikel zo niet gelezen dient te 
worden, maar ziet geen aanleiding de tekst aan te passen.280
275 Kamerstukken 7/1977/78, 15049 (R 1100), nr. 4,p. 17-18.
276 Kamerstukken I I 1977-1978, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 10-11.
277 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 10.
278 Holzer 1998, p. 32-33 getuigt van dit misverstand.
279 Kamerstukken I I 1978/79, 15 049 (R 1100), nr. 6, p. 14.
280 Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 7, p. 17.
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180. De memorie van toelichting tekent bij de term ‘een ieder verbindende’ aan 
‘dat in de bestaande Grondwet daarmede meer wordt bedoeld dan volgens een 
beperkte taalkundige uitleg het geval zou zijn: ook het toekennen aan een ieder 
van aanspraken valt hieronder’.281 Aan het feit dat deze opmerking geplaatst is 
bij het artikel dat later artikel 94 is geworden, terwijl zij systematisch gezien 
eerder thuishoort bij het artikel dat later artikel 93 is geworden, komt geen 
bijzondere betekenis toe. Toen de regering naar aanleiding van het advies van de 
Raad van State er alsnog voor koos een bepaling als artikel 65 lid 1 Gw (oud) 
respectievelijk artikel 93 Gw te handhaven, is kennelijk verzuimd de opmerking, 
die reeds in de Proeve, het eindrapport van de staatscommissie en in de aan de 
Raad van State voorgelegde versie van de memorie van toelichting voorkwam, 
over te hevelen naar het op die bepaling betrekking hebbende deel van de 
(definitieve) memorie van toelichting.
De memorie van toelichting vermeldt niet wat onder ‘een ieder’ te verstaan is. 
Uit de parlementaire behandeling blijkt echter dat de grondwetgever van 1983 
bij de term ‘een ieder verbindende bepalingen’ dacht aan bepalingen die 
rechtsgevolgen voor burgers hebben.282
181. In enige reacties op de Proeve was het voorstel om artikel 65 lid 1 van de 
destijds vigerende Grondwet als afzonderlijke bepaling te schrappen, met 
instemming begroet.283 Veel kritiek was er echter op de handhaving van de 
uitdrukking ‘een ieder verbindende bepalingen’ in het artikel dat de Proeve 
voorstelde. De uitdrukking zou -  om enkele punten van kritiek te noemen -  een 
onnodig beperkende invloed op de jurisprudentie uitoefenen,284 geen enkele 
betekenis hebben,285 niet noodzakelijk zijn,286 wellicht onvoldoende ruimte
281 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 11.
282 Bijv. Handelingen I I 1979/80, p. 3916, 4093, 4431.
283 Erades 1966c, p. 607-608; Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke 
Vraagstukken 1968, p. 66.
284 Erades 1966c, p. 608; Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraag­
stukken 1968, p. 67-68. De commissie meende dat de woorden ‘welke naar haar inhoud een 
ieder kunnen verbinden’ en ‘een ieder verbindende’ in de art. 65 en 66 van de toen vigerende 
Grondwet in de jurisprudentie aanleiding hadden gegeven de directe toepasbaarheid van ver­
dragsbepalingen zeer beperkt op te vatten, waarbij zij verwees naar het tweede Cognac Vieux­
arrest van 1 juni 1956. Dat dit arrest inderdaad van restrictief effect getuigt, is uiteengezet in 
hoofdstuk III nr. 117.
285 Eindrapport De Savomin Lohmanstichting 1970, p. 54: ‘de woorden ‘een ieder verbindende’ 
[hebben] geen enkele betekenis. Enerzijds bindt bij letterlijke opvatting niets een ieder. 
Anderzijds binden legaal geratificeerde verdragen altijd het gehele koninkrijk en dus ‘een 
ieder’.’
286 Eindrapport De Savomin Lohmanstichting 1970, p. 54. De uitdrukking zou volgens dit rapport 
doelen op de direct toepasbare bepalingen en derhalve niet noodzakelijk zijn, ‘aangezien niet 
toepasbare bepalingen toch niet voor de rechter kunnen worden ingeroepen’. Een vergelijkbaar
D e  G r o n d w e t t e n  v a n  1953 ,1956  e n  1983 219
bieden aan de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese Ge­
meenschappen inzake de directe toepasselijkheid van het Gemeenschapsrecht,287 
beter vervangen kunnen worden door de term ‘voor rechtstreekse toepassing 
vatbare bepalingen’.288 De Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke 
Vraagstukken, een van de pleitbezorgers voor schrapping van de woorden ‘een 
ieder verbindende’, achtte laatstgenoemde suggestie een verbetering, maar nam 
haar in haar advies desondanks niet over. Zij vreesde dat ‘rechtstreeks’ zou 
kunnen worden opgevat als: buiten samenhang met enige bepaling van nationaal 
recht. In veel gevallen, zo meende de commissie, kon een regel van volkenrecht 
niet in deze beperkte betekenis van ‘rechtstreeks’ worden toegepast, maar alleen 
in verband met regels van nationaal recht, bijvoorbeeld de regels betreffende 
onrechtmatige daad. De voornaamste vraag om te beoordelen of een verdrags­
bepaling zich voor directe toepassing leende, was volgens de commissie dan 
ook, of de verdragsbepaling zich in de aanhangige zaak, zonder aanvullende 
voorschriften van de nationale wetgever, voor directe toepassing leende.289
182. Ondanks de op de uitdrukking ‘een ieder verbindende bepalingen’ uitge­
oefende kritiek, nam zoals gezegd de staatscommissie-Cals-Donner het in de 
Proeve voorgestelde artikel grotendeels ongewijzigd over. Volgens de 
staatscommissie zouden door het schrappen nieuwe problemen rijzen:
‘Bij het vervallen van de woorden ‘een ieder verbindende’ zouden immers wettelijke 
voorschriften ook buiten toepassing blijven, indien zij onverenigbaar zouden moeten 
worden geacht met verdragsbepalingen welke nog een nadere implementatie behoeven of 
welke duidelijk bestemd zijn om alleen de overheid te binden in haar betrekkingen tot 
andere mogendheden.’290
De staatscommissie ziet evenmin een bevredigend alternatief in de woorden 
‘voor rechtstreekse toepassing vatbare bepalingen’. Zij meent dat de Commissie 
van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken terecht heeft gesteld dat het 
tot een niet bedoelde jurisprudentie zou kunnen leiden, indien ‘rechtstreeks’ zou
argument voerde Somer 1971, p. 50 aan tegen de handhaving van deze uitdrukking in het 
eindrapport van de staatscommissie-Cals-Donner. Somer meende dat de vraag of de toepassing 
van wettelijke voorschriften verenigbaar was met (een ieder verbindende) verdragsbepalingen 
pas aan de orde kon komen wanneer het ging om ‘een rechtstreeks toepasselijke en tevens 
rechtstreeks werkende verdragsbepaling’.
287 Erades 1966c, p. 608-609.
288 Prins 1966, p. 633 nt. 1. Zie ook Meuwissen 1968, p. 356.
289 Advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken 1968, p. 67-68.
290 Eindrapport staatscommissie-Cals-Donner 1971, p. 185. Een in de aangehaalde volzin 
opgenomen voetnoot is niet overgenomen.
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worden opgevat als ‘buiten samenhang met enige bepalingen van nationaal 
recht’.291
In de aan de Raad van State voorgelegde memorie van toelichting neemt de 
regering de argumenten van de staatscommissie voor ongewijzigde handhaving 
van de uitdrukking ‘een ieder verbindende bepalingen’ over.292 Kennelijk is het 
zowel de opstellers van het eindrapport van de staatscommissie als de opstellers 
van de oorspronkelijke memorie van toelichting ontgaan dat deze argumentatie 
zich niet goed lijkt te verdragen met de motivering die beide documenten geven 
voor het voorstel de clausule ‘naar haar inhoud’ te laten vervallen. Volgens deze 
motivering hangt het antwoord op de vraag of een bepaling van een verdrag een 
ieder kan verbinden, af van het verdrag zelf, volgens eerstbedoelde argumentatie 
kunnen echter ook voorschriften van nationaal recht van belang zijn. In de 
definitieve memorie van toelichting komt deze tegenstrijdigheid niet voor, 
aangezien daarin de bezwaren tegen de clausule ‘naar haar inhoud’ uiteraard zijn 
geschrapt. Wel is in de memorie van toelichting de opmerking gehandhaafd dat 
de woorden ‘voor rechtstreekse toepassing vatbare bepalingen’ geen meer bevre­
digend alternatief zijn voor de uitdrukking ‘een ieder ieder verbindende 
bepalingen’. De Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken, 
zo zegt de regering de staatscommissie na, ‘heeft terecht gesteld, dat het tot een 
niet bedoelde jurisprudentie zou kunnen leiden, indien ‘rechtstreeks’ zou 
worden opgevat als ‘buiten samenhang met enige bepaling van nationaal 
recht’.’293 Blijkens deze passage is de regering van oordeel dat het antwoord op 
de vraag of een verdragsbepaling een ieder kan verbinden, mede af kan hangen 
van nationale rechtsregels. We hebben gezien dat tijdens de parlementaire 
behandeling van de grondwetsherziening van 1956 de regering bij monde van 
minister Luns eenzelfde standpunt had ingenomen.
183. De Raad van State heeft begrip voor het standpunt de woorden ‘een ieder 
verbindende’ te handhaven, maar oefent kritiek uit op de bewoordingen waarin 
de oorspronkelijke memorie van toelichting dit standpunt motiveert. In 
navolging van de staatscommissie stelt de oorspronkelijke memorie van 
toelichting dat het schrappen tot nieuwe problemen zal leiden:
‘Bij het vervallen van de woorden ‘een ieder verbindende’ zouden immers wettelijke 
voorschriften ook buiten toepassing blijven, indien zij onverenigbaar zouden moeten 
worden geacht met verdragsbepalingen welke nog een nadere implementatie behoeven of
291 Eindrapport staatscommissie-Cals-Donner 1971, p. 185.
292 Kamerstukken 7/1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 4, p. 32.
293 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 12.
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welke duidelijk bestemd zijn om alleen de overheid te binden in haar betrekking tot 
andere staten.’294
Volgens de Raad van State spreekt uit deze passage een te beperkte opvatting 
van de term ‘een ieder verbindende’. De passage staat, aldus de raad, op 
gespannen voet met de jurisprudentie van het Hof van Justitie inzake de vraag 
wanneer particulieren bepalingen van EEG-recht kunnen inroepen. Als voor­
beeld noemt hij het VNO-arrest, waarin het hof heeft geoordeeld dat de 
nationale rechter behoort vast te stellen of de in het geding zijnde nationale 
maatregel de in een EEG-richtlijn aan de lidstaten gelaten beoordelingsruimte te 
buiten gaat.295 De raad constateert dat hier sprake is van de plicht tot toetsing 
aan bepalingen van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie welke, in 
de woorden van de ontwerp-memorie van toelichting, ‘nog nadere implementatie 
behoeven’ en derhalve nu juist niet onder het begrip een ieder verbindende 
bepaling zouden vallen. De raad acht het raadzaam de memorie van toelichting 
op dit punt te herzien, opdat daaraan geen argumenten kunnen worden ontleend 
die de Nederlandse rechter voor een conflict tussen communautaire toetsings- 
plicht en grondwettelijke beperking van toetsingsbevoegdheid plaatsen ‘en die 
meer in het algemeen voedsel kunnen geven aan een te beperkte uitleg van 
artikel [94]’.296
In de definitieve memorie van toelichting stelt de regering zich inderdaad op het 
standpunt dat bepalingen die nog nadere implementatie behoeven, onder 
omstandigheden toch ‘een ieder verbindend’ kunnen zijn. ‘Met name kan zich 
dit voordoen bij het recht der Europese Gemeenschappen’.297 In haar nader rap­
port naar aanleiding van het advies van de Raad van State, drukt de regering 
zich iets specifieker uit: zij is van mening dat de toetsing zoals die voor de 
Nederlandse rechter uit genoemd VNO-arrest kan voortvloeien, ‘geheel en al 
gedekt [wordt] door zowel de bestaande artikelen 65, 66 en 67, tweede lid, als 
de voorgestelde artikelen [93] en [94]’.298 Ook uit de verdere parlementaire 
behandeling blijkt dat de regering van oordeel is dat de betrokken artikelen 
volledig recht doen aan de directe werking van het gemeenschapsrecht.299
184. Tijdens de de schriftelijke voorbereiding van het eerstelezingsvoorstel zet 
de D’66-fractie in de Tweede Kamer het pleidooi voort om de kwalificatie ‘een
294 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 4, p. 32.
295 HvJ EG 1 februari 1977, zaak 51/76, Jur. 1977, p. 113.
296 Kamerstukken I I 1977/78,15 049 (R 1100), nr. 4, p. 18.
297 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 12.
298 Kamerstukken 7/1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 4, p. 22-23.
299 Kamerstukken II 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 7, p. 16-17, nr. 10, p. 9-10; Handelingen II 
1979-1980, p. 4093.
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ieder verbindend’ te schrappen. De regering blijft zich hiertegen echter verzet­
ten. Zij wijst op het gevaar dat de rechter, wanneer een verdrag uitdrukkelijk en 
uitsluitend aan de staat de verplichting oplegt binnen een gegeven termijn 
wettelijke maatregelen te nemen, reeds binnen die termijn op zijn eigen wijze 
aan die verdragsverplichting inhoud zou gaan geven.300 Bovendien is de regering 
bevreesd dat het schrappen van de gewraakte woorden de rechter op het toneel 
van de internationale politiek zal kunnen doen belanden:
‘Schrapping van de term ‘een ieder verbindende’ zou de gedachte kunnen doen postvatten 
dat grondwettelijk een toetsingsopdracht wordt gegeven aan de rechter, ook ten aanzien 
van verdragsbepalingen welke duidelijk bestemd zijn om alleen de overheid te binden in 
haar betrekkingen tot andere staten. Wij achten het gewenst dat de nationale constitutie 
een zekere grens aangeeft wat betreft de toetsingsopdracht aan de rechter, opdat deze niet 
voor vragen wordt gesteld die hij wellicht moeilijk kan beoordelen of die hem in 
internationale politieke strijdvragen zouden kunnen betrekken.’301
Tegelijkertijd verzekert de regering echter dat haar geen beperkte uitleg van het 
begrip een ieder verbindende bepaling voor ogen staat.302
185. Tijdens de mondelinge behandeling stelt het D’66-kamerlid Brinkhorst een 
amendement voor dat ten doel heeft de term te laten vervallen.303 Een van de 
argumenten die hij aanvoert, is dat anders een ongelijke behandeling ontstaat 
tussen gemeenschapsrecht en ander internationaal recht: een ruime uitleg in het 
ene geval en een beperkte in het andere. Een dergelijke discrepantie lijkt hem 
ongewenst.304 Hierop vraagt het CDA-kamerlid Van den Broek aan de regering 
of de ruime interpretatie die de Nederlandse rechter aan het begrip een ieder 
verbindende bepaling zal geven wanneer het om gemeenschapsrecht gaat, zich 
in haar ogen tot dit recht zou dienen te beperken. Hij voegt hieraan toe dat dit 
niet consequent zou zijn.305 Bij monde van de regeringscommissaris voor de 
grondwetsherziening antwoordt de regering dat niet gevreesd behoeft te worden 
voor een beperkte uitleg van de term ‘een ieder verbindende’ wanneer de rechter 
met ander internationaal recht dan het EEG-recht geconfronteerd wordt. ‘Hoever
300 Kamerstukken I I 1979/80, 15049 (R 1100), nr. 10, p. 10. Zie ook Handelingen I I 1979-1980, p. 
4093. Het argument is vergezocht en ongeloofwaardig.
301 Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 10, p. 10.
302 Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 7, p. 16, nr. 10, p. 9.
303 Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 14. De tekst van het amendement heeft alleen 
betrekking op art. [94], maar dit berust op een vergissing (Handelingen I I 1979-1980, p. 4436).
304 Handelingen 7/1979/80, p. 3912-3913.
305 Handelingen I I 1979/80, p. 3916.
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de rechter daarbij zal gaan, moet dunkt mij aan de rechter worden overge­
laten.’306 In tweede termijn toont Van den Broek zich met dit antwoord tevreden:
‘Alles nog eens overwogen hebbend, willen wij de Regering volgen in de opvatting -  of 
misschien moet ik zeggen: in de veronderstelling -  dat de Nederlandse rechter in het alge­
meen geneigd zal zijn de ruime interpretatie van het Luxemburgse hof te volgen in die 
zin, dat de rechtstreekse werking van een bepaling, die zich tot de staat richt, alleen wordt 
toegekend als bij voorbeeld in een opdracht tot regelgeving een termijn is gesteld, welke 
is overschreden of op een andere manier evident is dat door wat ik wil noemen 
verwijtbare nalatigheid van de staat een zekere rechtsbescherming aan de burger wordt 
onthouden.’307
Als het Brinkhorst duidelijk wordt dat het amendement geen meerderheid in de 
kamer zal halen, trekt hij het in teneinde te voorkomen dat de rechtspraktijk 
verkeerde conclusies uit de verwerping zal trekken:
‘[D]e uitspraken van de Regering dat van haar kant uitbreiding en een ruime interpretatie 
van het begrip rechtstreekse werking worden voorzien, zullen zeker een leidraad voor de 
rechter in toekomstige gevallen zijn. Handhaving en verwerping van het amendement 
leiden ertoe dat aan een dergelijke ontwikkeling misschien afbreuk wordt gedaan.’308
De verdere parlementaire procedure werpt geen nieuw licht op de zaak. In eerste 
lezing bevestigt de regering voor de Eerste Kamer nog eens dat het begrip een 
ieder verbindende bepaling enerzijds voldoende ruimte laat om recht te doen aan 
de arresten van het Hof van Justitie over de directe werking van het gemeen­
schapsrecht -  zij het dat de regeringscommissaris op een gegeven moment 
opmerkt dat hij zich ten aanzien van toekomstige jurisprudentie van het hof niet 
aan een prognose wil wagen309 -  terwijl het anderzijds wel een zekere grens aan­
geeft. Aan de rechter wordt geen toetsingsopdracht gegeven ten aanzien van 
verdragsbepalingen die bestemd zijn om alleen de overheid te binden in haar 
betrekkingen tot andere staten.310
306 Handelingen I I 1979/80, p. 4093.
307 Handelingen I I 1979/80, p. 4431.
308 Kamerstukken I I 1979/80, p. 4436.
309 Handelingen 1 1980/81, p. 241.
310 Kamerstukken 1 1980/81, 15 049 (R 1100), nr. 19, p. 3 ; Handelingen 1 1980/81, p. 241.
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8.4 Conclusies en begripsanalyse
8.4.1 De betekenis van 'een ieder '
186. De term 6 een ieder’ in de artikelen 93 en 94 Gw gaat terug op artikel 66, 
tweede volzin Gw (1953): ‘De overeenkomsten verbinden een ieder, voorzover 
zij zijn bekend gemaakt.’ Het oorspronkelijke regeringsvoorstel sprak niet van 
‘een ieder’, maar van ‘de burgers’. Met ‘de burgers’ waren de private personen 
bedoeld, in tegenstelling tot de overheid. Omdat het woord ‘burgers’ echter 
aanleiding kon geven tot onduidelijkheden, werd het vervangen door de 
uitdrukking ‘een ieder’. Met deze substitutie is geen betekeniswijziging beoogd. 
De term ‘een ieder’ in artikel 66, tweede volzin Gw (1953) verwijst derhalve 
naar private personen; de overheid en haar organen vallen er niet onder. Noch de 
grondwetgever van 1956 noch de grondwetgever van 1983 heeft er blijk van 
gegeven aan de term ‘een ieder’ een andere betekenis te hechten. We kunnen 
concluderen dat de term ‘een ieder’ in de artikelen 93 en 94 verwijst naar private 
personen.
Tijdens de parlementaire behandeling van de herzieningen van 1953, 1956 en 
1983 is niet uitdrukkelijk aandacht besteed aan de positie van rechtspersonen. 
Het spreekt echter vanzelf dat onder ‘een ieder’ in de artikelen 93 en 94 ook de 
privaatrechtelijke rechtspersonen begrepen zijn,311 evenals kerkgenootschappen. 
De betekenis van de uitdrukking ‘private persoon’ is in dit verband dus niet 
beperkt tot natuurlijke personen.
Bij die herzieningen is evenmin stilgestaan bij de positie van decentrale 
overheidsverbanden en hun ambten. Artikel 93 Grondwet sluit niet uit dat een 
decentraal overheidsambt en zijn organen reeds gebonden zijn aan een verdrag 
of aan een besluit van een volkenrechtelijke organisatie vóórdat dit verdrag of 
dit besluit bekend is gemaakt.312
Vallen ambtenaren onder ‘een ieder’? Dit hangt, dunkt mij, af van de strekking 
van de betrokken bepaling. In het geval dat een bepaling van een verdrag of 
besluit ambtenaren tot subject heeft, zal moeten worden bezien of de bepaling 
zich richt tot het ambt of (mede) tot de persoon van de ambtsdrager. Alleen in 
het laatste geval is de bepaling -  mits zij zich leent voor rechtstreekse toepassing 
en mits zij bekend is gemaakt -  een ieder verbindend.313
311 Tammes 1962, p. 89.
312 Van Panhuys 1955b, p. 48 wil onder ‘een ieder’ in de tweede volzin van art. 66 Gw (1953) ook 
gedecentraliseerde overheden begrijpen. Uit niets blijkt dat de commissie-Kranenburg of de 
grondwetgever van 1956 eenzelfde uitleg voorstond.
313 Vgl. Böhtlingk & Logemann 1966, p. 85, waar ten aanzien van (nationale) rechtspositie­
regelingen voor ambtenaren terecht wordt beargumenteerd dat zij extern werkend zijn (zie voor 
het onderscheid extern/intern in dit verband hierna noot 324). Deze visie is tegenwoordig
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187. Uit de grondwetsgeschiedenis blijkt dat ‘een ieder’ in de zin van de 
artikelen 93 en 94 Gw moet worden gelezen als: een ieder tot wie de betrokken 
bepaling zich richt, ofwel: een ieder die zulks aangaat.314 In aansluiting hierop 
omschreef de begrotingscommissie voor Buitenlandse Zaken van de Tweede 
Kamer in 1960 de term een ieder als ‘personen, die vallen onder de rechtsmacht 
van de Nederlandse Staat, voor zover de norm zich tot hen richt’.315
De artikelen 93 en 94 zien derhalve ook op bepalingen van verdragen en van 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties, die ‘slechts’ gelden voor een nader 
aangeduide categorie van personen. Tammes en Erades menen dat van 
dergelijke bepalingen niet gezegd kan worden dat zij ‘een ieder’ verbinden en 
dat de artikelen 93 en 94 bij een letterlijke interpretatie derhalve niet op die 
bepalingen kunnen worden toegepast.316 Deze kritiek deel ik niet. Ook een 
rechtsvoorschrift dat slechts van toepassing is op een bepaalde categorie van 
personen, richt zich in zekere zin tot een ieder, althans een ieder die ressorteert 
onder de rechtsmacht van de betrokken regelgever. Dit kan inzichtelijk gemaakt 
worden door een dergelijk rechtsvoorschrift te analyseren op een wijze die in de 
predikaatlogica gangbaar is. Een voorschrift dat, bijvoorbeeld, een schipper iets 
ge- of verbiedt, kan als volgt geanalyseerd worden: voor elke persoon geldt: als 
deze persoon een schipper is dan is hij verplicht zus of zo te doen, respec­
tievelijk na te laten.317 Zo bezien richt dit voorschrift zich tot elke persoon, onge­
acht of hij daadwerkelijk de hoedanigheid van schipper heeft of niet.
188. Vallen onder het begrip een ieder verbindende bepaling als bedoeld in de 
artikelen 93 en 94 Gw slechts bepalingen die gericht zijn tot een open -  d.w.z. 
voor uitbreiding vatbare -  kring van personen (natuurlijke personen of privaat­
rechtelijke rechtspersonen)? Of ziet het begrip ook op bepalingen waarvan de 
adressaten -  hoewel abstract omschreven -  bij voorbaat aanwijsbaar zijn, of 
zelfs met name genoemd worden?
Menigeen zal niet genegen zijn van een rechtsvoorschrift dat slechts geldt voor 
een of meer bepaalbare of bepaalde personen te zeggen dat het voor een ieder 
geldt. Niettemin is het geen wezenskenmerk van een een ieder verbindende 
bepaling dat zij gericht is tot een open kring van personen.
algemeen aanvaard (o.a.: Van Ommeren 1996, p. 58; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 
2002, p. 211).
314 Zie de citaten die voorafgaan aan de noten 188, 207, 211 en 228.
315 Kamerstukken I I 1959/60, 5784 (R 168), nr. 5.
316 Tammes 1962, p. 89; Erades 1962, p. 362-363. Hun kritiek richt zich op de formulering van de 
art. 65 en 66 van de toenmalige Grondwet, maar is uiteraard ook van toepassing op de huidige 
art. 93 en 94.
317 Een dergelijk voorschrift bevat een universele kwantor.
226 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
De artikelen 93 en 94 hebben hun oorsprong in de artikelen 65, 66 en 67 lid 2 
van de Grondwet van 1953. Lid 1 van artikel 67 Gw (1953) bepaalt dat bij of 
krachtens een overeenkomst aan volkenrechtelijke organisaties bevoegdheden 
tot wetgeving, bestuur en rechtspraak kunnen worden opgedragen. Vervolgens 
bepaalt lid 2 dat ten aanzien van besluiten van volkenrechtelijke organisaties de 
artikelen 65 en 66 van overeenkomstige toepassing zijn. In het verband tussen 
de twee leden van artikel 67 ligt besloten dat het tweede lid niet alleen ziet op 
besluiten van wetgevende aard, maar ook op besluiten van bestuurlijke of 
rechtsprekende aard. De totstandkomingsgeschiedenis van de herziening van 
1953 bevestigt deze uitleg.318 Denkbaar is dat een bestuurlijke beslissing van een 
volkenrechtelijke organisatie gericht is tot een of meer bepaalde of bepaalbare 
(natuurlijke of rechts)personen -  dus een beschikkingskarakter heeft -  of dat een 
internationaal gerecht arrest wijst in een zaak waarbij een particulier partij is. 
Ook op een dergelijke beslissing of een dergelijk arrest zijn de artikelen 65 en
66 van overeenkomstige toepassing.319 Het is dus voor de (overeenkomstige) 
toepasselijkheid van deze artikelen niet van belang of de besluiten van volken­
rechtelijke organisaties zich richten tot een open groep van personen of tot een 
of meer bepaalde dan wel bepaalbare personen. Als dit geldt voor besluiten van
318 In tweede lezing noemt de regering in de MvA aan de Eerste Kamer de ‘décisions’ van de Hoge 
Autoriteit van de EGKS als voorbeelden van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, 
waarop artikel 65 Gw (1953) van (overeenkomstige) toepassing is (zie hiervóór nr. 161). 
Blijkens art. 15 lid 2 EGKS-Verdrag kan een ‘décision’ van individuele aard zijn.
Tijdens de interdepartementale voorbereiding van de grondwetsherziening van 1953 wijst de 
Staatssecretaris van Buitenlandse Zaken de Minister van Justitie in een brief van 22 september 
1951 erop dat onder de besluiten als bedoeld in de bepaling die later art. 67 lid 2 Gw (1953) is 
geworden, beslissingen van rechtsprekende organen begrepen zijn (NA, Afd. Wetgeving/ 
Wetgeving en Juridische Zaken, 2.094.62, inv.nr. 5). Zie ook Van Panhuys in Med. NVIR (50) 
1964, p. 16, waar hij opmerkt dat noch in de tekst, noch in de totstandkomingsgeschiedenis van 
art. 67 Gw (1956) enige steun te vinden is voor de uitleg dat rechterlijke uitspraken niet 
begrepen zijn onder ‘besluiten’ in de zin van dit artikel.
319 Dicta van arresten van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens, gewezen tegen 
Nederland, kunnen dan ook een ieder verbindend zijn in de zin van de art. 93 en 94 Gw. 
Wanneer het hof een schending van het EVRM vaststelt of schadevergoeding aan het 
slachtoffer toekent, dan zijn deze beslissingen niet alleen volkenrechtelijk bindend, maar staat 
ook nationaalrechtelijk vast dat de Staat jegens het slachtoffer onrechtmatig heeft gehandeld, 
respectievelijk schadeplichtig is. Eenzelfde opvatting is eerder verwoord door Alkema (1984, p. 
325; 1985b, p. 29-32; 1990, p. 33; 1995, p. 80). De kritiek van Van Dijk (Hand. NJV ( 125) 
1995-11, p. 68-69) dat het Europees Hof voor de Rechten van de Mens geen orgaan van een 
volkenrechtelijke organisatie is, zodat zijn uitspraken geen besluiten in de zin van de art. 93 en 
94 Gw zijn, miskent de betekenis die het begrip volkenrechtelijke organisatie in deze artikelen 
heeft (zie hiervóór nr. 134). De bekendmaking van de arresten van het hof is geregeld in de 
Rules 77 en 78 van de ‘Rules of the European Court of Human Rights’. Ingevolge Rule 55 
zendt de griffie een gewaarmerkt afschrift van het arrest aan o.a. de klager. Deze toezending 
kan m.i. jegens de klager worden beschouwd als een bekendmaking in de zin van art. 20 lid 2 
Rgbv (anders Alkema 1985b, p. 31). Zie ook Van Kempen 2003, p. 21 en 48-49.
D e  G r o n d w e t t e n  v a n  1953 ,1956  e n  1983 227
volkenrechtelijke organisaties, dan geldt het ook voor verdragen, waarvoor deze 
artikelen in eerste instantie geschreven zijn. Uit een en ander volgt dat ook voor 
de toepasselijkheid van de tweede volzin van artikel 66 (‘De overeenkomsten 
verbinden een ieder, voorzover zij zijn bekend gemaakt.’) niet vereist is dat het 
betrokken verdrag of besluit zich tot een open kring van personen richt.
De grondwetgever van 1956 meende dat de wijzigingen die hij in de artikelen 65 
en 66 aanbracht, interpretatief waren.320 Hoewel hij zich hierin ten dele heeft 
vergist, is er geen reden om aan te nemen dat deze artikelen na de herziening 
van 1956 slechts betrekking hebben op bepalingen die voor een open kring van 
personen gelden. Het feit dat tijdens de voorbereiding van de grondwets­
herzieningen van 1956 en 1983 de uitdrukking ‘algemeen verbindend’ diverse 
malen als synomiem voor ‘een ieder verbindend’ is gebezigd,321 behoeft niet tot 
een ander oordeel te leiden. Aannemelijk is dat de term ‘algemeen verbindend’ 
in dit verband betekent: naar buiten werkend, in de zin van: bindend jegens 
burgers.322 In deze betekenis heeft de term geen betrekking op het onderscheid 
algemene/beperkte strekking.323
Ook de jure constituendo dient het begrip een ieder verbindende bepaling niet 
slechts betrokken te worden op bepalingen die gericht zijn tot een open kring 
van personen. De grondwetgever heeft de mogelijkheid open willen laten dat de 
bekendmaking als bedoeld in artikel 93 in een gewenst geval geschiedt door 
kennisgeving aan de direct betrokkenen.324 In aansluiting hierop bepaalt artikel 
20 lid 1 Rgbv dat het door de Minister van Buitenlandse Zaken ter kennis bren­
gen van verdragen of van besluiten van volkenrechtelijke organisaties aan
320 Zie hiervóór nrs. 170 en 174.
321 Kamerstukken II 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5, nr. 4, p. 14; Proeve 1966, p. 155-156; 
Eindrapport staatscommissie-Cals-Donner 1971, p. 185; Kamerstukken II 1977/78, 15049 (R 
1100), nr. 3, p. 11, nr. 4, p. 18. Zie ook Van Panhuys 1955b, p. 39 en 49.
322 Zie voor deze betekenis van ‘algemeen verbindend’: Böhtlingk & Logemann 1966, p. 105-111; 
Donner 1987, p. 76.
323 Donner 1987, p. 76. De precieze betekenis van de woorden ‘algemeen verbindend’ in de 
uitdrukking ‘algemeen verbindend voorschrift’ kan hier in het midden blijven (vergelijk over 
deze kwestie Donner 1987, p. 76 met Ackermans-Wijn 1984). Naar gangbare opvatting is een 
van de wezenlijke kenmerken van een algemeen verbindend voorschrift dat het geldt voor een 
open kring van betrokkenen, waarbij de betrokkenen zowel burgers als openbare lichamen of 
ambten kunnen zijn, mits deze ambten niet hiërarchisch ondergeschikt zijn aan het ambt dat het 
voorschrift uitvaardigde. De regels die een ambt stelt voor zichzelf of die het krachtens zijn 
bevelsbevoegdheid stelt voor anderen (bijv. de aan hem ondergeschikte ambtenaren), zijn in 
deze opvatting intern. (Böhtlingk & Logemann 1966, p. 82-83; Eindrapport Commissie 
Wetgevingsvraagstukken 1985, p. 15-17; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 210­
211. Zie ook Michiels 1987, p. 206 e.v.). Ziet men als een wezenskenmerk van het begrip 
algemeen verbindend voorschrift dat het ziet op voorschriften die gelden voor een open kring 
van betrokkenen, dan volgt uit het voorgaande dat het begrip een ieder verbindende bepaling in 
de zin van de art. 93 en 94 Gw geen species is van het begrip algemeen verbindend voorschrift.
324 Zie hiervóór nrs. 155 en 173.
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bepaalde personen te hunnen aanzien geldt als bekendmaking, mits daarbij 
wordt medegedeeld dat deze kennisgeving deze werking heeft. Deze kennisge­
ving kan plaatsing in het Tractatenblad vervangen of daaraan voorafgaan.325 Het 
lijdt derhalve geen twijfel dat ook een bepaling die slechts geldt voor een be­
perkte kring van personen een ieder verbindend in de zin van de artikelen 93 en 
94 Gw kan zijn. Het enkele feit dat bekendmaking desgewenst door middel van 
een individuele kennisgeving kan geschieden, betekent nog niet dat tot de bepa­
lingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, ook bepalingen kunnen 
behoren die slechts gelden voor een enkele persoon of voor een gesloten groep 
van personen. Ook een beperkte groep van personen kan immers een open groep 
zijn.326 Echter, gelet op de strekking van de artikelen 93 en 94 Gw valt niet in te 
zien hoe gerechtvaardigd kan worden dat hun reikwijdte beperkt zou zijn tot 
bepalingen die gelden voor een open kring van personen. Ook bepalingen van 
verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, die slechts 
betrekking hebben op een of meer aanwijsbare of met name genoemde personen, 
zullen moeten worden bekendgemaakt voordat zij rechtsgevolgen jegens deze 
personen kunnen hebben en ook deze bepalingen zullen niet door wettelijke 
voorschriften gefrustreerd mogen worden.327
De formulering van de artikelen 93 en 94 is in dit opzicht niet geheel geslaagd. 
Van een bepaling die gericht is tot een abstract omschreven groep van personen 
kan men, ook al is deze groep gesloten, wellicht nog zeggen dat zij geldt voor 
een ieder, namelijk een ieder die aan deze omschrijving voldoet. Met een ieder is 
tenslotte bedoeld een ieder die zulks aangaat. Maar van een bepaling die slechts 
geldt voor een of meer concreet aangeduide personen is het wat merkwaardig te 
zeggen dat zij geldt voor een ieder. Dat de term ‘een ieder’ niet geheel 
bevredigend is, werd destijds reeds in de boezem van de commissie-Kranenburg 
beseft.328
325 Kamerstukken I I 1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 25.
326 Zie hiervóór nr. 150, met name de hoofdtekst vóór de noten 150 en 152.
327 Ook Besselink 1996b, p. 204 meent dat bepalingen ‘which are addressed to individualized 
citizens’ een ieder verbinden in de zin van de art. 93 en 94 Gw. In dezelfde zin Alkema 1984, 
p. 325. Voorbeelden van dergelijke bepalingen zijn te vinden in resolutie 1192 (1998) van de 
Veiligheidsraad van de VN over de berechting van twee verdachten van de aanslag op PanAm 
vlucht 103 boven Lockerbie en het daarop volgende Verdrag tussen het Koninkrijk der Neder­
landen en het Verenigd Koninkrijk inzake de rechtszitting van een Schots hof in Nederland, 
’s-Gravenhage 18 september 1998, Trb. 1998, 237.
328 Zie hiervóór nr. 166.
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8.4.2 De betekenis van ‘verbinden’
189. De redactie van de artikelen 65 en 66 Gw (1956) -  tegenwoordig de 
artikelen 93 en 94 -  is ook wel bekritiseerd vanwege het woord ‘verbinden’. Bij 
een louter grammaticale interpretatie zou deze redactie slechts zien op 
bepalingen die aan particulieren verplichtingen opleggen.329 Deze kritiek deel ik 
evenmin. Een van de betekenissen van het woord ‘verbinden’ is inderdaad 
‘onder een verplichting brengen’, kortweg ‘verplichten’. In de rechtstaal wordt 
het woord ‘verbinden’ echter ook wel gebezigd in een ruimere zin, die de 
bewerkers van het Woordenboek der Nederlandsche taal weergeven als 
‘rechtsgeldig zijn (voor -)’.330 Een alternatieve omschrijving zou kunnen zijn 
‘rechtskracht hebben (voor -)’. Een onverbindend voorschrift is een voorschrift 
dat rechtskracht mist. Artikel 6 Wet AB -  ‘De wetten betreffende de regten, den 
staat en de bevoegdheid der personen, verbinden de Nederlanders, ook wanneer 
zij zich buiten ’s lands bevinden’ -  geeft aan dat de betrokken wetten voor de 
Nederlanders blijven gelden wanneer zij zich in het buitenland bevinden. In 
dergelijke zin bezigen ook de artikelen 93 en 94 Gw de woorden ‘verbinden’ en 
‘verbindende’. Het gebruik van deze woorden in die artikelen vindt zijn 
oorsprong in de voorstellen van de commissie-Van Eysinga en de staats- 
commissie-Van Schaik. In haar eindrapport stelde de commissie-Van Eysinga 
voor in de Grondwet uitdrukkelijk te bepalen dat verdragen voor een ieder 
verbindend zijn. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van dit rapport blijkt dat 
deze bepaling zoveel betekent als: verdragen hebben rechtskracht jegens een 
ieder, d.w.z. zullen tegenover een ieder toepassing vinden. Anders dan de 
commissie-Van Eysinga wilde de staatscommissie-Van Schaik de verbin­
dendheid van verdragen jegens burgers afhankelijk maken van de afkondiging. 
Zij stelde de volgende bepaling voor: ‘Overeenkomsten verbinden de burgers 
niet, alvorens zij in het Koninkrijk zijn afgekondigd.’ Ook hier betekent 
‘verbinden’ zoveel als: hebben rechtskracht jegens, vinden toepassing jegens.331 
Eenzelfde betekenis komt toe aan het woord ‘verbinden’ en mutatis mutandis 
aan het woord ‘verbindende’ in de artikelen 93 en 94 Gw.
329 Tammes 1962, p. 70-71; Erades 1962, p. 362; François 1967, p. 211. Zie ook Kamerstukken II 
1977/78, 15049 (R 1100), nr. 3, p. 11.
330 Woordenboek der Nederlandsche taal, deel 19, onder: verbinden. Zie voor de beperkte en ruime 
betekenis van de term ‘verbinden’ ook Van Ommeren 1996, p. 54-57.
331 Zie hiervóór § 8.1.1 en nr. 156.
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8.4.3 De betekenis van ‘naar haar inhoud’
190. Bij de totstandkoming van de grondwetsherziening van 1983 heeft de 
regering, in navolging van de Raad van State, het standpunt ingenomen dat de 
woorden ‘naar haar inhoud’ in artikel 65 lid 1 Gw (1956)/artikel 93 Gw (1983) 
‘materieel’ betekenen. In deze opvatting geeft artikel 93 aan dat een bepaling 
van een verdrag of van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie, die -  
afgezien van de (formele) voorwaarde van bekendmaking -  een ieder kan 
verbinden, daadwerkelijk een ieder verbindt nadat aan deze voorwaarde is vol­
daan.332 In deze uitleg is in de woorden ‘naar haar inhoud’ geen criterium 
gelegen om te beoordelen of een bepaling een ieder kan verbinden. De formule­
ring van artikel 93 zegt dan niets over de vraag welk gewicht toekomt aan de 
partijbedoeling, de tekst van de bepaling, de strekking van de bepaling of 
eventuele andere factoren. Of deze uitleg van de woorden ‘naar haar inhoud’ 
historisch juist is, is moeilijk te beoordelen. Het eerste concept dat in de boezem 
van de commissie-Kranenburg vervaardigd werd van wat later artikel 65 lid 1 
Gw (1956) is geworden, sprak van: ‘Bepalingen van overeenkomsten welke 
vatbaar zijn om een ieder te verbinden’. Deze formulering geeft inderdaad geen 
enkele maatstaf aan de hand waarvan vastgesteld zou kunnen worden of een 
bepaling vatbaar is om een ieder te verbinden. Later verving de commissie de 
zinsnede ‘welke vatbaar zijn om een ieder te verbinden’ door ‘welke naar haar 
inhoud een ieder kunnen verbinden’. Mogelijkerwijs is deze wijziging slechts 
ingegeven door een technische overweging en beoogt zij geen verandering van 
strekking.333 Ik wijs er echter op dat Van Panhuys, secretaris van de commissie­
Kranenburg en zeer nauw betrokken bij de redactie van artikel 65 lid 1 Gw 
(1956), in een in 1964 verschenen publicatie in The American Journal o f  
International Law de woorden ‘naar haar inhoud’ vertaalt als ‘according to their 
terms’.334 Hoewel het woord ‘terms’ het woord ‘inhoud’ niet volledig lijkt te 
dekken -  verschillende bewoordingen kunnen bijvoorbeeld eenzelfde inhoud 
uitdrukken -  suggereert deze vertaling dat de zinsnede ‘naar haar inhoud’ een 
zekere maatstaf aangeeft.
Ook al wenst men in de woorden ‘naar haar inhoud’ een zekere maatstaf te 
lezen, de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 93 Gw laat er weinig twijfel 
over bestaan dat deze woorden niet te strikt mogen worden opgevat. Gelet op het 
belang dat ten tijde van de grondwetsherziening van 1956 werd gehecht aan de 
bedoeling van de verdragspartijen,335 moet worden aangenomen dat zij de
332 Zie hiervóór nr. 178.
333 Zie hiervóór nrs. 165 en 167.
334 Van Panhuys 1964a, p. 100 en 108.
335 Zie ook hoofdstuk V § 3.2.1.
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relevantie van deze bedoeling niet uitsluiten. Ook blijkt uit de grondwets­
geschiedenis dat het antwoord op de vraag of een voorliggende bepaling een 
ieder kan verbinden, afkan hangen van nationale wettelijke voorschriften.336 Dit 
betekent dat het antwoord op deze vraag veelal geen statisch gegeven zal zijn. 
De relevante wettelijke voorschriften kunnen immers wijzigen. Bovendien is het 
denkbaar dat, gelet op deze voorschriften, eenzelfde bepaling in sommige 
gevallen jegens burgers kan worden toegepast, maar in andere niet. De Commis­
sie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken heeft hier in haar 
commentaar op de Proeve van een nieuwe grondwet terecht op gewezen.337
8.4.4 De reikwijdte van het begrip een ieder verbindende bepaling
191. Een bepaling van een verdrag of van een besluit van een volkenrechtelijke 
organisatie is een ieder verbindend indien zij naar haar inhoud een ieder kan 
verbinden en bekendgemaakt is. Of aan de voorwaarde van bekendmaking 
voldaan is, is normaliter eenvoudig vast te stellen. Paragraaf 4 van hoofdstuk V 
gaat nader op deze voorwaarde in. De vraag of een voorliggende bepaling ook 
naar haar inhoud een ieder kan verbinden, blijkt daarentegen in de praktijk 
dikwijls heel wat meer problemen op te leveren. In het volgende hoofdstuk 
komen diverse criteria en indicaties aan de orde die in de literatuur en/of recht­
spraak gehanteerd worden om deze vraag te kunnen beantwoorden. Hier is het 
de plaats te bezien wat de grondwetsgeschiedenis leert over de reikwijdte van 
het begrip waarnaar de woorden ‘bepalingen [...] die naar haar inhoud een ieder 
kunnen verbinden’ verwijzen.
De grondwetgever van 1956 beoogde met deze woorden een synoniem te geven 
voor de uitdrukking ‘self-executing bepalingen’. Hij meende, in navolging van 
de commissie-Kranenburg, dat reeds bij de totstandkoming van de artikelen 65 
en 66, tweede volzin Gw (1953) de bedoeling had voorgezeten dat deze 
voorschriften beperkt zouden zijn tot self-executing overeenkomsten. Hoewel 
deze opvatting ten aanzien van artikel 65 niet steekhoudend is,338 betekent dit 
dat de uitleg die de achtereenvolgende grondwetgevers van het begrip self­
executing hebben gegeven, van direct belang is voor de reikwijdte van de 
uitdrukking ‘bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden’. Ten­
einde vast te stellen wat de grondwetsgeschiedenis leert over de reikwijdte van 
dit begrip, dienen we te onderzoeken op welke wijze dit begrip is afgegrensd 
van:
336 Zie hiervóór nrs. 175 en 182.
337 Zie noot 289. Een vergelijkbaar standpunt was reeds in 1955 ingenomen door Van Panhuys
(1955b, p. 47).
338 Zie §8.1.4.
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a) bepalingen die zich uitsluitend richten tot de wetgevende organen van de 
staat;
b) bepalingen die zich uitsluitend richten tot de uitvoerende organen van de 
staat.
Ad a.
192. In de visie van de grondwetgever van 1956 konden bepalingen die slechts 
verplichtten tot het treffen van wettelijke maatregelen, niet naar hun inhoud een 
ieder verbinden. Om naar hun inhoud een ieder te kunnen verbinden, dienden 
bepalingen zelf rechtsregels te bevatten en niet slechts het creëren van een 
regeling voor te schrijven.339 Deze rechtsregels konden zeer precies zijn -  zoals 
bijvoorbeeld in IPR-verdragen340 -  maar ook een globaal karakter hebben -  
zoals bijvoorbeeld in het EVRM. Het EVRM is goedgekeurd bij wet van 28 juli 
1954, Stb. 335 en op 31 augustus 1954 voor Nederland in werking getreden.341 
Hoewel de ministers aanvankelijk verdeeld waren over de vraag of individuen 
zich voor de Nederlandse rechter rechtstreeks op de bepalingen van dit verdrag 
konden beroepen, beantwoordden de regering en de Staten-Generaal deze vraag 
ten tijde van de parlementaire behandeling van de goedkeuringswet bevestigend. 
De grondwetsherziening van 1956 heeft dit oordeel niet gewijzigd.342 
Tijdens de parlementaire voorbereiding van de herziening van 1983 gaf de 
regering een ruime invulling aan de uitdrukking ‘bepalingen die naar haar 
inhoud een ieder kunnen verbinden’. Zij meende dat het begrip volledig recht 
deed aan de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de rechtstreekse 
werking van het gemeenschapsrecht. Verder stond het de rechter volgens haar 
vrij om ook ten aanzien van ander volkenrecht dan gemeenschapsrecht een 
ruime uitleg van dit begrip te geven. Gelet op de rechtspraak van het Hof van 
Justitie over de rechtstreekse werking van EG-richtlijnen, betekent dit dat de 
artikelen 93 en 94 Gw de rechter bijvoorbeeld de vrijheid bieden om bepalingen 
van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, die binnen 
een concrete termijn door wettelijke maatregelen dienen te worden uitgevoerd, 
na afloop van die termijn -  indien (behoorlijke) implementatie achterwege is 
gebleven -  alsnog als een ieder verbindend aan te merken, voor zover deze 
bepalingen onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn.343 De commissie­
Kranenburg noemde als voorbeeld van een overeenkomst die niet self-executing 
is, een overeenkomst die de Staat de verplichting oplegt om binnen een bepaalde
339 Zie de citaten die voorafgaan aan de noten 239 en 260. Zie ook Van Panhuys 1955b, p. 50.
340 Vgl. Van Panhuys 1955b, p. 40-41.
341 Trb. 1954, 151.
342 Meuwissen 1968, p. 359-364; Klerk & Van Poelgeest 1991.
343 Zie hoofdstuk V nr. 234.
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termijn wettelijke maatregelen te treffen waardoor zekere discriminaties uit de 
Nederlandse wetgeving worden verwijderd. Zelfs wanneer deze maatregelen 
binnen de gestelde termijn niet zijn getroffen, zou de overeenkomst volgens de 
commissie ook na het verstrijken van deze termijn niet een ieder kunnen verbin­
den.344 De parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1983 
heeft dit voorbeeld achterhaald.
Ad b.
193. Gedurende de gehele grondwetsgeschiedenis heeft de regering het begrip 
self-executing uitsluitend betrokken op bepalingen die op een of andere wijze 
door de rechter direct jegens particulieren kunnen worden toegepast. Niet alleen 
bepalingen die uitsluitend door wettelijke maatregelen kunnen worden 
uitgevoerd, vallen buiten dit begrip, maar ook bepalingen die wellicht geen 
wettelijke maatregelen vereisen, maar waarmee rechter en burger niet van doen 
hebben. De invulling die de regering aan het begrip self-executing gaf, heeft wel 
in zoverre een verruiming ondergaan dat zij haar aanvankelijke opvatting dat dit 
begrip slechts zag op bepalingen die zich niet alleen tot de wetgevende of 
besturende organen van de Staat, maar tevens tot de burgers richtten,345 heeft 
afgezwakt. Tijdens de parlementaire voorbereiding van de herziening van 1956 
verklaarde minister Luns tegenover de Tweede Kamer dat hij geenszins uitsloot 
dat de rechter ook overeenkomsten die slechts verbintenissen voor de Staat 
inhielden, in bepaalde gevallen als self-executing zou aanmerken. In dat geval 
zou een particulier voor de rechter een beroep op een dergelijke overeenkomst 
kunnen doen.346 De vraag tot wie de bepalingen van een verdrag zich richten, 
behoeft dus niet doorslaggevend te zijn. Dit betekent echter niet dat de adressaat 
van de bepaling in de ogen van de regering zijn belang volledig heeft verloren. 
Tijdens de parlementaire voorbereiding van de herziening van 1983 bleef de 
regering vasthouden aan het idee dat bepalingen die bestemd zijn om alleen de 
overheid te binden in haar betrekkingen tot andere staten, buiten het bereik van 
de artikelen 93 en 94 Gw dienen te blijven.347
344 Zie hiervoor nr. 170.
345 Zie de citaten die voorafgaan aan de noten 211 en 254.
346 Zie het citaat dat voorafgaat aan noot 260.
347 Zie § 8.3.

Voorwaarden voor een ieder verbindende kracht
H o o fd stu k  V
1 In l e id in g
194. Bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke orga­
nisaties verbinden een ieder indien zij bindend zijn voor het Koninkrijk (§ 2), 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden (§ 3) en bekend zijn gemaakt (§ 4). 
Hiermee is in een enkele zin de structuur van dit hoofdstuk geschetst. Het 
leeuwendeel is gewijd aan de als tweede genoemde voorwaarde, die in de 
praktijk de meeste vragen oproept. Dit deel bestaat uit een kritische analyse van 
de wijze waarop de rechter sinds de grondwetsherziening van 1956 beoordeelt 
of een bepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden, de criteria en 
indicaties die bij deze beoordeling een rol spelen en de ontwikkeling die de 
jurisprudentie op dit punt heeft doorgemaakt. Deze analyse brengt drie dingen 
aan het licht. Ten eerste heeft de grondwetsherziening van 1956 een breuk 
veroorzaakt in de wijze waarop de rechtspraak met verdragen omgaat. Ten 
tweede is de verwachting van de grondwetgever van 1983 dat de rechter bij de 
vaststelling welke bepalingen naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, 
aansluiting zou zoeken bij de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de 
rechtstreekse werking van het gemeenschapsrecht, niet bewaarheid. Ten derde 
zijn de factoren die bij deze vaststelling een rol spelen, voor een belangrijk deel 
overblijfselen van een al lang verlaten leer. Aan de vraag of een bepaling een 
ieder verbindende kracht heeft, gaat echter de vraag vooraf of het Koninkrijk 
verplicht is deze bepaling ten uitvoer te leggen. Daarover gaat de nu volgende 
paragraaf.
2 V o o rvrag en
195. Uit de artikelen 93 en 94 Gw vloeien voor burgers niet méér verplichtingen 
of rechten voort dan welke het Koninkrijk gehouden is aan hen op te leggen 
respectievelijk aan hen te verlenen of jegens hen te respecteren. Het antwoord 
op de vraag welke plichten of aanspraken voor burgers voortvloeien uit 
verdragsbepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden en die zijn 
bekendgemaakt, hangt derhalve af van de vraag waartoe deze bepalingen het 
Koninkrijk volkenrechtelijk verplichten.1 Dit betekent dat aan de toepassing van
1 Kamerstukken 1 1951/52, 2374, p. 9 (aangehaald in hoofdstuk IV onder nr. 160); Kamerstukken II 
1960/61, 5784 (R 168), nr. 6, p. 1.
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een verdrag jegens burgers een aantal volkenrechtelijke vragen vooraf gaat. Is 
het verdrag voor het Koninkrijk in werking -  en nog niet buiten werking -  
getreden?2 Indien het verdrag nog niet voor het Koninkrijk in werking is 
getreden, is het Koninkrijk dan misschien verplicht het verdrag voorlopig toe te 
passen?3 Voor welke rijksdelen geldt het verdrag?4 Roept de in het geding
2 Wanneer een verdrag nog niet voor het Koninkrijk in werking is getreden, dan kan aan zijn 
bepalingen - behoudens het geval van voorlopige toepassing (zie noot 3) - geen een ieder 
verbindende kracht toekomen (o.a.: HR 17 maart 1967, NJ 1967, 237; ARRvS 5 juli 1979, AB 
1980, 414; ARRvS 10 februari 1981, AB 1981, 446; Pres. Rb. ’s-Gravenhage 21 januari 1982, NJ
1984, 487; ARRvS 10 januari 1983, AB 1983, 306; ARRvS 16 december 1993, AB 1994, 492; 
CRvB 21 december 1993, AB 1994, 303; ABRvS 8 juli 1994, ABkort 1994, 628; HR 7 mei 1996, 
NJ 1996, 584; HR 29 mei 1996, NJ 1996, 556. Dit neemt niet weg dat de rechter een bepaling van 
een verdrag dat voor het Koninkrijk ondertekend maar nog niet in werking is getreden, soms als 
ondersteunend argument bezigt wanneer hij de inhoud van een regel van positief recht vaststelt dan 
wel een zodanige regel vormt (Vz.ARRvS 19 oktober 1978, Gst. 1979, 6551, 4; Pres. Rb. Utrecht
15 juni 1979, AB 1979, 355; Ktg. Gorinchem 8 december 1986, RV 1986, 79; HR 15 april 1994, NJ
1994, 608 (Valkenhorst)).
Is een verdrag voor het Koninkrijk buiten werking getreden, dan kan aan zijn bepalingen evenmin 
een ieder verbindende kracht toekomen. (Dit geldt ook indien de regering o.g.v. art. 14 lid 1 j° art. 
10 lid 1 Rgbv het verdrag heeft opgezegd zonder de goedkeuring van de Staten-Generaal af te 
wachten, het verdrag dientengevolge voor het Koninkrijk buiten werking is getreden, de Staten- 
Generaal de goedkeuring vervolgens onthouden en de regering dus o.g.v. art. 14 lid 2 Rgbv ver­
plicht is het gevolg van de opzegging, zo spoedig als zulks rechtens (d.w.z. naar internationaal 
recht: Bijleveld e.a. 2001, p. 1210) mogelijk is, ongedaan te maken: Kamerstukken II 1991/92, 21 
214 (R1375), nr. 10, p. 8, laatste alinea, te lezen in verband met nr. 9, p. 6.)
3 Zie over de figuur van voorlopige toepassing van verdragen art. 25 WVV. Over de constitutionele 
aspecten van deze figuur is het nodige geschreven: Sondaal 1986, p. 58-60, 92-93 en 178-180; 
Vierdag 1989, p. 7-35; Brouwer 1993, p. 20-28; Besselink 1994, p. 109-111; Fleuren 1995; 
Brouwer 1995; Besselink 1996c, p. 23-25; Lefeber 1998; Woltjer 1998. De bepalingen van een 
verdrag dat nog niet voor het Koninkrijk in werking is getreden, maar dat door het Koninkrijk 
voorlopig zal worden toegepast, hebben een ieder verbindende kracht indien de verplichting tot 
voorlopige toepassing berust op wilsovereenstemming (tussen volkenrechtssubjecten die het 
verdrag hebben ondertekend) en overigens aan de voorwaarden van art. 93 Gw is voldaan. 
Voorlopige toepassing kan overeengekomen worden in een afzonderlijk verdrag (bijv. een protocol 
of een notawisseling) of in een slotbepaling van het voorlopig toe te passen verdrag zelf. Deze 
slotbepaling is van kracht vanaf het tijdstip waarop de tekst van het verdrag is aangenomen, zij het 
dat de voorlopige toepassing een aanvang neemt vanaf of kort na de datum waarop het verdrag 
ondertekend wordt (art. 24 lid 4 W W , zie Sinclair 1984, p. 46, Sondaal 1986, p. 60 en Vierdag 
1989, p. 22; Rb. ’s-Gravenhage zp Amsterdam 29 maart 1995, NJB 1995, p. 808 miskent het 
bindende karakter dat een zodanige slotbepaling volkenrechtelijk heeft). Bepaalt een verdrag dat 
een staat kan verklaren zijn bepalingen voorlopig toe te passen, dan hebben we te maken met een 
facultatieve clausule (zie hierna noot 5), die eveneens van kracht wordt vanaf het moment waarop 
de verdragstekst is aangenomen. Aanvaardt een staat deze clausule, dan is hij eveneens krachtens 
wilsovereenstemming verplicht de bepalingen van het verdrag voorlopig toe te passen (de anderslui­
dende opvatting in Fleuren 1995, p. 255-256 komt mij bij nader inzien onjuist voor). Dit is anders 
indien een staat volstrekt eenzijdig, zonder basis in het verdrag zelf, zou verklaren dit voorlopig te 
zullen toepassen. In dat geval kunnen de bepalingen van het verdrag, zolang dit niet voor het 
Koninkrijk in werking is getreden, geen een ieder verbindende kracht hebben. Art. 15 Rgbv regelt 
de bevoegdheid van de regering om het Koninkrijk aan de voorlopige toepassing van verdragen te
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zijnde bepaling van het verdrag rechtsgevolgen voor het Koninkrijk in het 
leven?5 Is de bepaling misschien door een voorbehoud voor het Koninkrijk 
gewijzigd?6 Is er, indien twee of meer verdragen met elkaar conflicteren, een 
verdrag aanwijsbaar dat volkenrechtelijk gezien voorrang heeft?7 Welke andere
binden. Kunnen voorlopig toegepaste verdragsbepalingen een ieder verbinden indien de regering 
haar bevoegdheid ex art. 15 Rgbv heeft overschreden? Uit het betoogde onder nr. 146 van 
hoofdstuk IV volgt een bevestigend antwoord. Lefeber 1998, p. 92 meent daarentegen dat de vraag 
ontkennend beantwoord dient te worden voor zover de regering de in het tweede lid van art. 15 
neergelegde beperkingen van haar bevoegdheid heeft overschreden. Dit artikel zou zich ook tot de 
rechter richten. Dit standpunt deel ik niet. Blijkens de totstandkomingsgeschiedenis van art. 15 
Rgbv beoogt lid 2 slechts de bevoegdheid van de regering aan banden te leggen. De eerste twee 
leden van art. 15 zijn gebaseerd op de beschouwingen die de regering bij de parlementaire 
behandeling van de rijkswet tot goedkeuring van het W W  gaf over de vraag in hoeverre 
voorlopige toepassing van verdragen constitutioneel geoorloofd was. Bij die gelegenheid wees de 
regering er uitdrukkelijk op dat - indien voldaan is aan de eisen die uit art. 93 Gw voortvloeien - een 
eventuele bevoegdheidsoverschrijding geen afbreuk zou doen aan de een ieder verbindende kracht 
van de voorlopig toegepaste bepalingen (Kamerstukken 1 1983/84, 17 798 (R 1227), nr. 44a, p. 5 
(op één na laatste volzin), ook opgenomen in bijlage III van de MvT bij de Rgbv, Kamerstukken II 
1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 32).
4 De bepalingen van een verdrag kunnen uiteraard slechts een ieder verbinden in die landen van het 
Koninkrijk, waarvoor het verdrag gelding heeft.
5 Soms bevat een verdrag een ‘facultatieve clausule’ (Van Panhuys 1955a), d.i. een bepaling die 
inhoudt dat een nader omschreven rechtsgevolg voor een verdragspartij intreedt of juist niet intreedt 
indien deze partij een in die bepaling aangeduide verklaring aflegt. Een bekend voorbeeld van een 
facultatieve clausule is de ‘optional clause’, vervat in art. 36 lid 2 van het Statuut van het 
Internationaal Gerechtshof. Op het afleggen en intrekken van verklaringen ingevolge facultatieve 
clausules zijn de regels van het internationaal verdragenrecht analoog van toepassing (ICJ, Nica­
ragua v. United States of America, Jurisdiction and Admissibility, Judgment, ICJ Reports 1984, p. 
392, § 63). Verdragsbepalingen waaraan het Koninkrijk is gebonden ten gevolge van een verklaring 
die het op grond van een facultatieve clausule heeft afgelegd, zijn een ieder verbindend indien vol­
daan is aan de voorwaarden die art. 93 Gw noemt. Omgekeerd kunnen bepalingen waaraan het 
Koninkrijk ingevolge een op grond van een facultatieve clausule afgelegde verklaring niet is gebon­
den, evenmin een ieder verbinden (Hof ’s-Gravenhage 17 december 1958, NJ 1960, 37 (betreft art.
2 j° bijlage 2 Verdrag nopens het Wegverkeer, Trb. 1951, 81 en 1952,146)).
6 Wanneer het Koninkrijk bij een verdrag een - geoorloofd - voorbehoud heeft gemaakt om een 
rechtsgevolg dat een bepaling van het verdrag voor het Koninkrijk zou hebben, uit te sluiten of te 
wijzigen, dan geldt deze uitsluiting of wijziging ook jegens burgers. Een burger kan dus aan een 
bepaling die naar haar inhoud een ieder kan verbinden, niet méér rechten of verplichtingen ontlenen 
dan waartoe de bepaling, gelet op het voorbehoud, het Koninkrijk verbindt. Zie: HR 6 december 
1983, NJ 1984, 557; ARRvS 2 oktober 1989, AB 1990, 387; Hof Arnhem 21 september 1989, in 
stand gelaten door HR 5 februari 1991 ,AB  1992, 38; HR 21 mei 1991, AB 1992, 15; AGRvS 15 mei 
1992, AB 1993, 386; ARRvS 16 december 1993, ,4# 1994, 492; CRvB 21 december 1993,AB  1994, 
303; HR 24 november 2000, N J2001, 376, r.o. 4.2 j° conci, plv. P-G Mok onder 3.2.2.1-3.2.4.4.
7 Een verdragsconflict is volkenrechtelijk oplosbaar indien hetzij aan de hand van een in één van 
beide verdragen opgenomen conflictclausule, hetzij aan de hand van art. 30 WVV kan worden 
bepaald welk verdrag voorgaat (Mus 1996; Mus 1998). Het verdrag dat volkenrechtelijk gezien 
voorrang heeft, heeft ook voorrang in de rechtsorde van het Koninkrijk der Nederlanden. Hierbij is 
niet van belang in hoeverre deze verdragen een ieder verbindende bepalingen bevatten. Eerst dient 
immers te worden vastgesteld welk verdrag in het voorliggende geval door het Koninkrijk moet 
worden nagekomen. Pas daarna komt de vraag aan de orde in hoeverre de bepalingen van het
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staten dan het Koninkrijk zijn partij bij het verdrag?8 Het antwoord op deze en 
andere voorvragen hangt af van de slotbepalingen van het betrokken verdrag, de 
regels van het internationaal verdragenrecht -  welke ten dele gecodificeerd zijn 
in het Weens Verdragenverdrag -  en de door het Koninkrijk en de andere 
partijen met betrekking tot het verdrag verrichte rechtshandelingen.
196. Hoewel het bestuur en de rechter bij de toepassing van de artikelen 93 en 
94 Gw onverkort rekening moeten te houden met de slotbepalingen van het 
betrokken verdrag, de bepalingen van het Weens Verdragenverdrag (voor zover 
het aan de orde zijnde verdrag onder de werkingssfeer van het WVV valt) en de 
bepalingen van de met betrekking tot het voorliggende verdrag afgelegde verkla­
ringen (bekrachtigingen, voorbehouden, enz.), dient de verleiding te worden 
weerstaan dergelijke bepalingen als een ieder verbindend te bestempelen.9 Het 
onderscheid een ieder verbindend/niet een ieder verbindend ziet op de inhoude­
lijke bepalingen van het verdrag,10 d.w.z. de bepalingen die gericht zijn op het 
doen ontstaan, wijzigen of tenietgaan van rechten en/of verplichtingen welke 
beheerst worden door het internationaal recht. Deze bepalingen kunnen we 
object-bepalingen noemen. Alleen voor dit type bepalingen heeft het onder­
betrokken verdrag een ieder verbindende kracht hebben. Dit betekent dat mogelijkerwijs de toepas­
sing van een een ieder verbindende verdragsbepaling moet wijken voor een niet een ieder verbin­
dende bepaling van een ander verdrag (Heringa 1988, p. 1189; Mus 1996, p. 85-89). Kan niet met 
behulp van een conflictclausule of art. 30 WVV worden vastgesteld welk van beide verdragen 
voorrang heeft, dan hebben we te maken met een verdragsconflict dat volkenrechtelijk onoplosbaar 
is. In dat geval zal nakoming van het ene verdrag met zich brengen dat de Staat volkenrechtelijk 
aansprakelijk is wegens schending van het andere verdrag. Wanneer het bestuur of de rechter met 
een zodanig verdragsconflict te maken krijgt, dient m.i. het uitgangspunt te zijn dat naar intern 
constitutioneel recht een niet een ieder verdragsbepaling niet met succes door een burger kan 
worden ingeroepen of aan hem kan worden tegengeworpen (zo ook Vermeulen 1990a, p. 439, en 
Mus 1996, p. 121-122; anders HR 30 maart 1990, NJ 1991, 249 (Short)). Dit betekent dat, indien 
een een ieder verbindende en een niet een ieder verbindende bepaling botsen en dit conflict 
volkenrechtelijk onoplosbaar is, de partij die zich op eerstbedoelde bepaling kan beroepen aan het 
langste eind behoort te trekken, althans indien een of beide partijen in de zaak of het geding particu­
lieren zijn. (Verdedigbaar lijkt dat in het geval beide partijen tot de overheid behoren, een niet een 
ieder verbindende bepaling niet per se hoeft te wijken voor een een ieder verbindende bepaling.) 
Beroepen beide partijen zich (terecht) op een een ieder verbindende bepaling, dan zal het conflict 
aan de hand van een belangenafweging beslecht dienen te worden.
8 Deze vraag is van belang indien de bepaling die in het geding is, niet erga omnes werkt, maar aan 
het Koninkrijk verplichtingen oplegt die het slechts jegens onderdanen of ingezetenen van de 
andere verdragsstaat of -staten behoeft na te komen.
9 In dezelfde zin Mus 1996, p. 87. Met gebruikmaking van het door Hart gemaakte onderscheid 
tussen ‘primary rules’ en ‘secundary rules’ (Hart 1994), wijst Mus erop dat de Nederlandse rechter 
bij de toepassing van primaire regels van volkenrecht simpelweg rekening moet houden met de 
secundaire regels van volkenrecht, hoewel deze niet behoren tot de een ieder verbindende 
bepalingen.
10 Zie ook Kamerstukken I I 1975/76, 13 932 (R 1037), nr. 3, p. 12-13.
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scheid betekenis. Het onderscheid kan niet zinvol betrokken worden op 
bepalingen over de totstandkoming, inwerkingtreding, voorlopige toepassing, 
verbindendheid, territoriale geldigheid, uitlegging, wijziging, beëindiging en 
samenloop van verdragen, het afleggen van voorbehouden, enzovoorts.11 Deze 
bepalingen kunnen we meta-bepalingen noemen, aangezien zij gaan over andere 
bepalingen. Meta-bepalingen zijn van belang om vast te stellen of en in hoeverre 
het Koninkrijk gehouden is object-bepalingen uit te voeren en zien derhalve op 
vragen die voorafgaan aan de vraag naar de een ieder verbindende kracht van 
object-bepalingen. De vraag of de slotbepalingen van een verdrag of de 
bepalingen van het Weens Verdragenverdrag een ieder verbinden, verwart 
object-niveau en meta-niveau en is dan ook zonder zin. Om dezelfde reden is het 
niet zinvol de vraag op te werpen of de bepalingen van een met betrekking tot 
een voorliggend verdrag afgelegde verklaring, bijvoorbeeld een bekrachtiging of 
een voorbehoud,12 een ieder verbindend zijn.13
11 Dit wordt miskend in: Vermeulen 1990b, p. 334-335; Fleuren 1995, p. 256; Vlemminx & Boekhorst 
2000, p. 475; CRvB 29 december 1992, RSV 1993/258 (p. 843).
12 In HR 5 januari 1990, NJ 1991, 591 wordt uitdrukkelijk overwogen dat een voorbehoud niet kan 
worden aangemerkt als een bepaling die naar haar inhoud een ieder kan verbinden in de zin van art. 
93 Gw.
13 De vraag of bepalingen over de totstandkoming, wijziging, afschaffing (enz.) van volkenrechtelijke 
regels behoren tot de bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, leidt - ervan 
uitgaande dat zij zinvol gesteld kan worden - zowel bij ontkennende als bevestigende 
beantwoording tot ongerijmdheden. Beantwoordt men haar ontkennend, dan zullen ook de object- 
bepalingen niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, waardoor de art. 93 en 94 Gw 
betekenisloos worden. Beantwoordt men haar bevestigend, dan laten zich situaties construeren 
waarin een (object-)bepaling niet ophoudt een ieder te verbinden zodra het betrokken verdrag voor 
het Koninkrijk buiten werking treedt. Denk hierbij bijvoorbeeld aan het geval dat een verdrag dat 
een ieder verbindende bepalingen bevat, later bij afzonderlijke overeenkomst beëindigd wordt en 
dat deze beëindigingsovereenkomst in het Koninkrijk niet tijdig bekendgemaakt wordt. Rekent men 
de bepalingen van de beëindigingsovereenkomst tot de bepalingen die naar hun inhoud een ieder 
kunnen verbinden, dan zullen deze bepalingen, zolang de bekendmaking nog niet geschied is, een 
ieder verbindende kracht missen en zullen de bepalingen van het hoofdverdrag, ondanks dat dit 
buiten werking is getreden, nog steeds een ieder verbinden. Deze consequentie is in strijd met het 
beginsel dat uit de art. 93 en 94 Gw voor burgers niet méér verplichtingen of rechten voortvloeien 
dan die welke het Koninkrijk volkenrechtelijk gehouden is hun op te leggen, te verlenen of jegens 
hen te respecteren. (Men kan deze consequentie slechts ontgaan door te stellen dat het al dan niet 
een ieder verbindend zijn van de bepalingen van de beëindigingsovereenkomst onverlet laat dat 
deze overeenkomst een einde maakt aan de een ieder verbindende kracht van de bepalingen van het 
hoofdverdrag. Maar dit komt er op neer dat het onderscheid een ieder verbindend/niet een ieder 
verbindend geen betekenis heeft voor de bepalingen van de beëindigingsovereenkomst.)
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3 H oe w o rdt  beo o rdeeld  of een  bepa lin g  n a a r  h a a r  in h o u d  een  ieder
KAN VERBINDEN?
3.1 Dichotome benadering
197. Op 14 januari 1951 ontkiemt in Uruguay een zaak die niet alleen -  voor 
zover bekend14 -  de eerste toepassing van artikel 65 Gw (1953) in de recht­
spraak oplevert, maar tegelijkertijd de gevolgen laat zien van de wijziging die in
1956 in dit toetsingsartikel is aangebracht. Op die dag vindt er in de haven van 
Montevideo een aanvaring plaats tussen het Deense motorschip ‘Herdis’ en het 
Nederlandse stoomschip ‘Salland’. Meer dan tweeëneenhalf jaar later, op 25  
augustus 1953, dagvaardt de Nederlandse reder de Deense reder voor de Recht­
bank Rotterdam (de forumkeuze van beide partijen) en vordert hij vergoeding 
van de schade die de ‘Salland’ door de aanvaring heeft opgelopen. Op het 
geschil is het Aanvaringsverdag van 1910 van toepassing.15 De gedaagde 
verweert zich met de stelling dat de vordering verjaard is op grond van artikel 7 
lid 1 van dit verdrag:
‘Les actions en réparation de dommages se prescrivent par deux ans à partir de 
l’événement.’16
Ook het tweede lid van artikel 7 bevat een verjaringstermijn. Het vierde lid van 
dit artikel verleent echter aan de verdragsstaten de bevoegdheid om in de 
nationale wetgeving ten aanzien van deze verjaringstermijnen een verlengings- 
grond op te nemen:
‘Les Hautes Parties contractantes se réservent le droit d’admettre dans leurs législations, 
comme prorogeant les délais ci-dessus fixés, le fait que le navire défendeur n’a pu être 
saisi dans les eaux territoriales de l’Etat dans lequel le demandeur a son domicile ou son 
principal établissement.’17
14 Erades in NTIR (2) 1955, p. 428.
15 Verdrag tot het vaststellen van enige eenvormige regelen betreffende aanvaring, Brussel 23 
september 1910, Stb. 1913, 74 en Trb. 1953,124.
16 De in Stb. 1913, 74 gepubliceerde Nederlandse vertaling luidt: ‘De rechtsvorderingen tot 
schadevergoeding verjaren in twee jaren, te rekenen van het voorval.’
17 De in Stb. 1913, 74 gepubliceerde Nederlandse vertaling luidt: ‘De hooge verdragsluitende partijen 
behouden zich het recht voor als opschortingsgrond voor de hierboven gestelde termijnen in hare 
wetgevingen op te nemen het feit, dat op het schip welks schuld wordt beweerd, niet is kunnen 
worden beslag gelegd binnen de territoriale wateren van den Staat, in welken de eischer zijn 
woonplaats of den hoofdzetel zijner onderneming heeft.’
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De Nederlandse wetgever heeft van deze mogelijkheid gebruik gemaakt in 
artikel 742 WvK (dat sinds 1 april 1991 vervallen is18). De eerste twee leden van 
dit artikel bevatten onder meer de regel van artikel 7 lid 1 van het Aanvarings- 
verdrag 1910. Vervolgens bepaalt het derde lid van artikel 742 WvK:
‘Als de schuldeischer in Nederland woonplaats heeft of aldaar de hoofdzetel van zijn 
bedrijf is gevestigd, wordt de aanvang van de verjaring opgeschort, totdat de gelegenheid 
bestaat tot zekerheid van zijne vordering op het schip beslag te leggen binnen Nederland.’
In casu bestijdt de eisende partij met een beroep op artikel 7 lid 4 van het 
Aanvaringsverdrag 1910 j ° artikel 742 lid 3 WvK het verweer van gedaagde dat 
de rechtsvordering verjaard is: de ‘Herdis’ heeft zich sinds de aanvaring nimmer 
binnen de territoriale wateren van Nederland bevonden, zodat er hier te lande 
geen beslag op gelegd heeft kunnen worden.
Desondanks honoreert de Rechtbank Rotterdam in haar vonnis van 24 juni 1955 
het verweer van gedaagde. De rechtbank stelt vast dat de authentieke Franse 
tekst van artikel 7 lid 4 spreekt van verlengen (‘proroger’) en niet van 
opschorten (‘suspendre’).19 Dit artikellid verleent derhalve aan de verdragsstaten 
niet het recht om in hun wetgevingen aan de in deze bepaling genoemde 
omstandigheid het karakter toe te kennen van een oorzaak die de verjaring op­
schort, maar uitsluitend de bevoegdheid om daaraan het karakter te verlenen van 
een oorzaak die de verjaringstermijn van lid 1 verlengt. De Nederlandse 
wetgever heeft met de bepaling van artikel 742 lid 3 WvK weliswaar beoogd 
gebruik te maken van de hem in artikel 7 lid 4 van het Aanvaringsverdrag 1910 
verleende bevoegdheid, maar is daarbij op een hem niet vrijstaande wijze van 
artikel 7 lid 4 afgeweken. Ingevolge art. 65 Gw (1953), zo concludeert de 
rechtbank, moet het gestelde in artikel 742 lid 3 WvK derhalve buiten toepassing 
blijven.20
Wanneer het Hof ’s-Gravenhage het geschil in hoger beroep behandelt, is de 
grondwetsherziening van 1956 inmiddels een feit. In zijn arrest van 27 maart
1957 wijst het hof de redenering van de rechtbank af met de overweging
‘dat [de] tractaatsbepaling [van art. 7 lid 4] aan de nationale wetgever enkel de 
bevoegdheid verleent de verjaringstermijn, genoemd in het eerste lid van art. 7, te
18 Wet van 23 mei 1990, Stb. 379 j° KB van 4 maart 1991, Stb. 100. Vgl. thans art. 8:1790 e.v. BW.
19 In de Nederlandse vertaling (zie noot 17) van het Aanvaringsverdrag 1910 was de zinsnede ‘comme 
prorogeant les délais ci-dessus fixés’ ten onrechte vertaald in: ‘als opschortingsgroná voor de 
hierboven gestelde termijnen’.
20 Rb. Rotterdam 24 juni 1955, NJ 1955, 713. Dit vonnis is kritisch besproken door Kollewijn in 
WPNR (87) 1956, p. 529.
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verlengen en daarom niet gezegd kan worden een ieder te verbinden in de zin van het 
betrekkelijke voorschrift der Grondwet;
dat mitsdien, al zou de Nederlandse wetgever de hem ingevolge art. 7 lid 4 van het 
Verdrag toekomende bevoegdheid bij de vaststelling van art. 742 lid 3 K. hebben miskend 
en/of overschreden, deze bepaling niet buiten werking wordt gesteld door art. 65 (66) der 
Grondwet’.21
198. Bij vergelijking van beide rechterlijke uitspraken springt de omslag die de 
grondwetsherziening van 1956 veroorzaakt, onmiddellijk in het oog. Vóór deze 
herziening is het leidende beginsel dat verdragen verbindend zijn voor burgers. 
Dat er verdragsbepalingen zijn die niet rechtstreeks aan de belangen van burgers 
raken of die hun onderwerp niet zelf regelen, maar de verdragsstaten opdragen 
of de bevoegdheid verlenen over dit onderwerp een regeling vast te stellen, doet 
aan dit principe niet af. Het is geen reden om een tweedeling te maken tussen 
bepalingen die toepassing jegens burgers kunnen vinden en bepalingen die geen 
toepassing jegens burgers kunnen vinden. Het vonnis van de Rechtbank 
Rotterdam is illustratief. De omstandigheid dat de bepaling van artikel 7 lid 4 
van het Aanvaringsverdrag 1910 zich tot de nationale wetgever richt, belet niet 
dat de bepaling in het onderhavige geval ten gunste van de ene en ten nadele van 
de andere particulier kan worden ingeroepen om te bewerkstelligen dat een 
formeel-wettelijk voorschrift buiten toepassing blijft. Afgezien van het feit dat 
het hier gaat om een posterieur formeel-wettelijk voorschrift, sluit het vonnis 
naadloos aan bij oudere jurisprudentie.22
Sinds de grondwetsherziening van 1956 gaat aan de vraag of een verdrags­
bepaling in een concreet geval toepassing jegens een particulier vindt of de 
toepassing van wettelijke voorschriften opzij zet, de vraag vooraf of de bepaling 
naar haar inhoud een ieder kan verbinden. Vanaf het begin overheerst in de 
jurisprudentie een dichotome benadering van deze voorvraag: een bepaling 
behoort wél of níet tot de bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen
21 Hof ’s-Gravenhage 27 maart 1957, NJ 1957, 576. In cassatie oordeelde de Hoge Raad in zijn arrest 
van 11 april 1958, NJ 1958, 454 overigens - evenals A-G s'Jacob - dat zowel rechtbank als hof ten 
onrechte enige betekenis aan het grondwettelijk toetsingsartikel had toegekend. De aanvaring had in 
de wateren van Uruguay plaatsgevonden en werd beheerst door het verdrag van 1910; voor zover op 
het voorval voorschriften van Nederlands recht als art. 742 lid 3 WvK van toepassing waren, waren 
zij dat niet uit eigen kracht (zie hierover Kollewijn in WPNR (90) 1959, p. 391), maar berustte die 
toepasselijkheid uitsluitend op het verdrag. Hoewel de tekst van art. 742 lid 3 op gespannen voet 
stond met de tekst en bedoeling van art. 7 lid 4 Aanvaringsverdrag, was hier geen sprake van een 
conflict tussen zelfstandig geldend Nederlands recht en een verdrag. Art. 65 Gw (1953) c.q. 66 Gw 
(1956) was derhalve, aldus A-G en Hoge Raad, niet aan de orde. Dit oordeel doet niet af aan de 
waarde van de uitspraken van rechtbank en Hof waar het er om gaat de betekenis van de 
grondwetsherziening van 1956 te illustreren.
22 Octrooiraad (Centrale Afdeling) 10 november 1938, BIE (7) 1939, p. 19-20, aangehaald in 
hoofdstuk III nr. 116.
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verbinden, tertium non daturP  Het arrest van het Hof ’s-Gravenhage is, voor 
zover ik weet, de eerste rechterlijke uitspraak van na de grondwetsherziening 
van 1956 waarin aan een verdragsbepaling een ieder verbindende kracht wordt 
ontzegd. Het is tevens de eerste misslag.
Het oordeel van het hof dat de bepaling van artikel 7 lid 4 van het Aanva­
ringsverdrag 1910 niet een ieder verbindend is, is namelijk onhoudbaar. Buiten 
kijf staat dat de bepaling van het eerste lid van art. 7 van het Aanvaringsverdrag 
1910 een ieder verbindt.24 Wanneer aan een bepaling die een uitzondering op 
een rechtsregel bevat of mogelijk maakt, in tegenstelling tot de rechtsregel zelf, 
een ieder verbindende kracht wordt onthouden, dan ontstaan er ongerijmdheden. 
In casu treden deze aan het licht zodra we veronderstellen dat de wetgever op 
juiste wijze gebruik heeft gemaakt van de bevoegdheid die hem op grond van 
artikel 7 lid 4 van het Aanvaringsverdrag 1910 toekomt. In Nederland is dit 
overigens sinds 1 april 1991 het geval. Met ingang van deze datum is artikel 742 
lid 3 WvK vervallen en vervangen door artikel 8:1792 BW, dat regels bevat 
voor de verlenging van de verjaringstermijn van twee jaar voor het geval dat op 
het aansprakelijk gestelde schip niet aanstonds na het voorval beslag kon 
worden gelegd binnen de staat waarin de schuldeiser woont of waar de hoofd­
zetel van zijn bedrijf is gevestigd. Stel dat de reder van een schip dat een 
aanvaring heeft veroorzaakt die onder de werkingssfeer van het Aanvaringsver­
drag 1910 valt, meer dan twee jaar na het voorval, maar binnen de overeenkom­
stig het nationaal wettelijk voorschrift (dat veronderstellenderwijs strookt met 
art. 7 lid 4 van het verdrag) verlengde verjaringstermijn, wordt gedagvaard voor 
de rechter. Wat nu als de gedaagde het volgende verweer voert: dit wettelijk 
voorschrift (thans art. 8:1792 BW) moet op grond van artikel 94 (voorheen art. 
66) Gw buiten toepassing blijven, aangezien deze toepassing onverenigbaar is 
met de -  een ieder verbindende -  bepaling van artikel 7 lid 1 van het verdrag; de 
rechtsvordering tot vergoeding van de schade is derhalve op grond van artikel 7 
lid 1 van het verdrag verjaard. Dit verweer is natuurlijk absurd. De gedaagde zal 
voorgehouden krijgen dat het wettelijk voorschrift (thans art. 8:1792 BW), gelet 
op de bepaling van het vierde lid van het verdragsartikel, wel degelijk verbin­
dend is en toepassing kan vinden. Deze bepaling kan dus in een rechtsgeding 
waarin een particulier partij is, aan hem worden tegengeworpen en deel 
uitmaken van de gronden waarop de beslissing van de rechter steunt. In dit licht 
is het op zijn minst paradoxaal om haar als niet een ieder verbindend te 
bestempelen. Betrekken we hierbij de jurisprudentie van de Hoge Raad over het 
begrip recht in de zin van artikel 79 Wet RO, dan wordt de ongerijmdheid nog
23 Sinds de tachtiger jaren van de 20e eeuw komt in uitspraken van bestuursrechters zo nu en dan een 
contextuele benadering voor. Deze jurisprudentie komt aan de orde in hoofdstuk VIII § 4.2.
24 Kosters & Dubbink 1962, p. 139.
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groter. Stel dat de rechter, in strijd met het gezond verstand, het verweer van 
gedaagde gegrond acht en het wettelijk voorschrift (thans art. 8:1792 BW) 
buiten toepassing laat omdat deze toepassing onverenigbaar is met artikel 7 lid 1 
van het Aanvaringsverdrag 1910. Het is zeer de vraag of de aanlegger deze 
rechterlijke beslissing, mits zij vatbaar is voor beroep in cassatie, met succes 
voor de Hoge Raad kan aanvechten. Artikel 79 Wet RO bepaalt -  voor zover 
hier van belang -  dat de Hoge Raad handelingen, arresten, vonnissen en 
beschikkingen vernietigt wegens schending van het recht. Maar blijkens de 
jurisprudentie van de Hoge Raad vallen verdragsbepalingen die geen een ieder 
verbindende kracht hebben, niet onder het begrip recht in de zin van dit artikel.25 
Wanneer de bepaling van artikel 7 lid 4 van het Aanvaringsverdrag 1910 niet als 
een ieder verbindend wordt aangemerkt, dan lijkt dit tot gevolg te hebben dat de 
Hoge Raad de hiervóór bedoelde rechterlijke beslissing niet aan deze bepaling 
kan toetsen. Is dit juist, dan valt moeilijk in te zien hoe de cassatierechter deze 
beslissing zonder kunstgrepen zou kunnen vernietigen. Intussen is het feit dat 
het oordeel van het hof ondoordacht is, veelzeggend. Sinds de grondwetsher­
ziening van 1956 is de rechter de onbevangenheid kwijt waarmee hij voordien 
verdragen toepaste.
199. Zoals gezegd, gaat sindsdien de vraag of een bepaling naar haar inhoud een 
ieder kan verbinden, vooraf aan haar daadwerkelijke toepassing jegens een 
particulier. Niettemin laat de rechter zich in het merendeel van de rechterlijke 
uitspraken waarin een of meer verdragsbepalingen aan de orde zijn, niet 
uitdrukkelijk uit over de vraag of zij al dan niet (naar hun inhoud) een ieder 
(kunnen) verbinden. Soms is de reden gelegen in de omstandigheid dat hij de 
vraag niet hoeft te beantwoorden, hetzij omdat er in het voorliggende geval geen 
sprake is van strijd met de verdragsbepaling,26 hetzij omdat de rechter door 
middel van verdragsconforme uitleg en toepassing van nationaal recht een
25 HR 8 november 1968, NJ 1969, 10 (Portalon); HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688 (Spoorwegstaking).
26 Enkelen zijn van mening dat de rechter, wanneer hij overweegt dat een ingeroepen verdragsbepa­
ling niet geschonden is, daarmee impliciet te kennen geeft dat de bepaling een ieder verbindend is 
(Röling in zijn noot onder HR 13 april 1960, NJ 1960, 436; Hennekens in zijn noot onder Pres. Rb. 
’s-Gravenhage 3 december 1993, Gst. 7004, 3; AB RvS 29 oktober 2003, AB 2003, 463, in haar 
uitleg van HR 18 november 1981, AB 1982, 231). Dit behoeft echter niet steeds het geval te zijn, 
zoals o.m. blijkt uit het feit dat de rechter in een dergelijk geval zo nu en dan uitdrukkelijk in het 
midden laat of de bepaling een ieder verbindend is (Pres. Rb. Rotterdam 15 juni 1961, NJ 1961, 
470; Hof Leeuwarden 1 november 1962, NJ 1964, 402; HR 6 december 1983, NJ 1984, 557; HR 10 
november 1989, NJ 1991, 248 (Kruisraketten); CRvB 26 mei 1992, RSV 1993/44; CRvB 22 april
1997, JB 1997/158; CRvB 4 november 1998, NJB 1998, p. 2095, nr. 36; Vzngr. Rb. Leeuwarden 27 
januari 2003, KG  2003, 47, p. 121).
V o o r w a a r d en  vo o r  een  ieder  v er b in d e n d e  k rach t 245
conflict kan vermijden of oplossen.27 Daarnaast komt het veelvuldig voor dat de 
rechter een verdragsbepaling onmiskenbaar ten gunste of ten nadele van een 
particulier toepast en daarbij zonodig een wettelijk voorschrift buiten toepassing 
laat, zonder dat hij uitdrukkelijk opmerkt dat de bepaling een ieder verbindend 
is. In een dergelijk geval acht hij het een ieder verbindende karakter blijkbaar 
(bijvoorbeeld op grond van eerdere jurisprudentie) vanzelfsprekend. Maar ook 
bij rechterlijke uitspraken waarin wel uitdrukkelijk wordt overwogen dat de 
verdragsbepaling al dan niet een ieder verbindende kracht heeft, laat de 
motivering dikwijls te wensen over. Soms ontbreekt zij geheel,28 soms volstaat 
de rechter met een verwijzing naar de inhoud, aard, strekking, tekst of 
bewoordingen van de bepaling.29 Gelukkig zijn er ook uitspraken waarin een 
meer informatieve motivering is opgenomen. De volgende paragrafen bevatten 
een analyse van de verschillende criteria en indicaties die met name in de recht­
spraak gehanteerd worden om vast te stellen of een verdragsbepaling al dan niet 
naar haar inhoud een ieder kan verbinden.
3.2 Bedoeling van verdragspartijen
3.2.1 De intentie-leer
200. Zoals in hoofdstuk III is uiteengezet, bestond er rond 1900 en in de eerste 
decennia van de 20e eeuw een belangrijke stroming in Nederland die een 
verdrag zag als een gemeenschappelijke regeling van de verdragsstaten, die uit 
eigen kracht verbindend was voor hun organen en onderdanen. De aanhangers 
van deze opvatting beschouwden een wetsbevel dat de inhoud van het verdrag 
moest omzetten in nationaal recht, niet alleen als overbodig, maar ook als 
onjuist. Dit laatste bleek echter in het licht van de in diverse landen bestaande 
praktijk niet te kunnen worden volgehouden. Sedert het midden van de 20e 
eeuw werd dan ook alom in Nederland erkend -  ook door degenen die de theorie 
van de gemeenschappelijke regeling aanhingen -  dat het een staat volkenrechte­
lijk niet verboden was om de interne werking van verdragen aan bepaalde 
voorwaarden te verbinden, zoals een wetsbevel of bekendmaking. Of dergelijke
27 Zie bijv.: Rb. ’s-Gravenhage zp ’s-Hertogenbosch 27 november 1998, JV 1999/63; ABRvS 24 
februari 2003, AB 2003,327.
28 Hierop is in het verleden reeds gewezen door De Rouw 1975.
29 Voorbeelden: Rb. Maastricht 25 juni 1959, NJ 1960, 290 (inhoud, aard); Hof Leeuwarden 7 februari 
1974, aangehaald in De Rouw 1975, p. 82 (bewoordingen); Rb. Alkmaar 18 augustus 1975, VR 
1976, 32 (aard); Pres. Rb. Amsterdam 4 februari 1982, RV 1982, 42 (inhoud en strekking); HR 4 
mei 1984, NJ 1985, 510 (bewoordingen); ARRvS 13 juni 1985, AB 1986, 90 (bewoordingen); 
ABRvS 28 februari 1995, AB 1995, 438 (aard, strekking en inhoud).
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voorwaarden gesteld werden, was een aangelegenheid van het nationale recht.30 
Een andere vraag was echter of de bepalingen van het verdrag -  wanneer aan de 
eventueel door het constitutioneel recht gestelde vereisten voor interne werking 
was voldaan -  rechten en verplichtingen voor particulieren in het leven riepen. 
In de vijftiger en zestiger jaren van de 20e eeuw waren velen van mening dat 
déze vraag er niet een was van nationaal, maar van internationaal recht: zij 
diende beantwoord te worden aan de hand van de bedoeling van de verdrags­
partijen, welke door interpretatie van het verdrag moest worden vastgesteld.31 
Deze opvatting zal ik kortheidshalve de ‘intentie-leer’ noemen.
201. Een aantal rechtsgeleerden zag in de bekende advisory opinion van het 
Permanente Hof van Internationale Justitie van 3 maart 1928 inzake de 
Jurisdiction o f the Courts o f  Danzig een ondersteuning van hun opvatting dat de 
bedoeling van de verdragspartijen beslissend was voor het antwoord op de vraag 
of de bepalingen van een verdrag, mits het deel uitmaakte van het binnen de 
staat geldende recht, rechten en verplichten voor particulieren in het leven 
riepen.32 In dit advies liet het hof zich uit over de aard van een op 22 oktober 
1921 tussen de Vrijstad Danzig en Polen gesloten overeenkomst die de 
rechtspositie regelde van Danziger spoorwegambtenaren die overgingen in 
Poolse dienst.33 Zeer veel geciteerd is de volgende passage uit het advies, waarin 
de overeenkomst als ‘Beamtenabkommen’ aangeduid wordt:
‘It may be readily admitted that, according to a well established principle of international 
law, the Beamtenabkommen, being an international agreement, cannot, as such, create 
direct rights and obligations for private individuals. But it cannot be disputed that the very 
object of an international agreement, according to the intention of the contracting Parties, 
may be the adoption by the Parties of some definite rules creating individual rights and 
obligations and enforceable by the national courts.’34
De omstandigheid dat uit de bewoordingen en strekking van het ‘Beamten­
abkommen’ blijkt dat zijn bepalingen ‘directly applicable’ zijn tussen de
30 Zie bijv.: François 1949-1950, deel I, p. 671-672 (vgl. daarentegen de le  druk, p. 334-335); Kosters
& Dubbink 1962, p. 138.
31 Stuyt 1953, p. 22; Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 3 en 21; Van Gelderen 1958; 
Cleveringa 1961, p. 434; Kosters & Dubbink 1962, p. 137-141; Kamerstukken I I 1959/60, 5784 (R 
168), nr. 3, p. 4. Zie verder noot 65.
32 De Visscher 1952, p. 558 e.v.; Stuyt 1953, p. 22; Van Gelderen 1958, p. 373-374; Kosters & 
Dubbink 1962, p. 139.
33 Deze overeenkomst was een uitvloeisel van het Vredesverdrag van Versailles, waarin was vastge­
legd dat Danzig (tegenwoordig Gdansk genoemd) en omgeving een vrijstad zou worden onder 
bescherming van de Volkenbond, maar dat Polen het beheer zou verkrijgen over bepaalde 
infrastructurele voorzieningen in de vrijstad, waaronder de spoorwegen.
34 Pubi PCIJ, Series B, No. 15, p. 17-18.
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betrokken spoorwegambtenaren en het Poolse spoorwegbestuur, brengt het hof 
tot de slotsom dat in casu een zodanige bedoeling bij de verdragspartijen 
aanwezig is.35
Uit dit advies is wel afgeleid dat het hof uitdrukkelijk de mogelijkheid zou 
erkennen dat een verdrag, ingevolge de bedoeling van partijen, zelf rechten en 
verplichtingen voor individuen schept, die deze voor de nationale rechter 
kunnen inroepen, dus zonder dat aan door het nationaal recht gestelde vereisten 
voor interne gelding behoeft te zijn voldaan.36 In deze uitleg wordt de tweede 
volzin van de aangehaalde passage opgevat als een uitzondering op de eerste. 
Het is echter veel waarschijnlijker dat het hof heeft willen vasthouden aan het 
‘well established principle of international law’ dat in de eerste volzin geformu­
leerd is en dat de tweede volzin ziet op het geval dat de partijen zich verplichten 
de in het verdrag neergelegde rechtsregels in hun nationale rechtsorde op te 
nemen.37
Zoals in hoofdstuk II is opgemerkt, is in de vijftiger en zestiger jaren van de 20e 
eeuw bij deze en gene de opvatting ontstaan dat de overweging in het advies dat 
‘the very object of an international agreement, according to the intention of the 
contracting Parties, may be the adoption by the Parties of some definite rules 
creating individual rights and obligations and enforceable by the national courts’ 
de kern weergeeft van het begrip dat wordt aangeduid met de aan de 
Amerikaanse rechtspraak en doctrine ontleende term ‘self-executing’. Dit is een 
misvatting. Het hof heeft (waarschijnlijk) het oog op verdragen die een 
gedetailleerde regeling bevatten welke de verdragspartijen in hun nationale 
rechtsorde moeten op- of overnemen.38 Een dergelijke regeling zal inderdaad, 
zodra zij gelding heeft binnen de nationale rechtsorde, voor de betrokken
35 Ibidem, p. 18. Het Hof ziet deze conclusie bevestigd door de wijze waarop de partijen de 
overeenkomst ten uitvoer hebben gelegd: p. 20-21.
36 Lauterpacht 1958, p. 173-176. Vgl. Oppenheim's International law, Vol. I, 8e druk (bewerkt door 
Lauterpacht), p. 21 en 924, 9e druk (bewerkt door Jennings/Watts), p. 17, 847 en 1253. Van 
Gelderen 1958, p. 373 sluit zich bij de uitleg van Lauterpacht aan.
37 De hier voorgestane uitleg wordt o.a. gegeven door Anzilotti (1929, p. 311-312), Beckett (1930, p. 
4) en Buergenthal (1992, p. 322-325). Anzilotti, die zelf als president van het Permanente Hof aan 
de advisory opinion had meegewerkt, schrijft: ‘Es ist [...] möglich, daß die in Ausführung eines 
völkerrechtlichen Vertrages zu erlassenden landesrechtlichen Normen in dem Vertrage selbst genau 
formuliert werden, so daß die aus dem Vertrage herstammende Verpflichtung in dem verfas­
sungsmäßigen Erlaß gerade jener Normen besteht. Das Gutachten Nr. 15 des Ständigen Inter­
nationalen Gerichtshofes vom 7. [lees: 3.] März 1928 (Publications de la Cour, Série B, Nr. 15) 
bezieht sich auf einen Fall dieser Art. [...]. Es sagt durchaus nicht, daß ein Vertrag als solcher 
Rechte und Pflichten der Individuen schaffen kann, ohne daß die hierzu nötigen Bestimmungen in 
das Landesrecht übernommen worden sind. Das Gutachten sagt vielmeht nur, daß der Wille der ver­
tragschließenden Parteien sich auf die Aufnahme bestimmter, Individualrechte und Pflichten 
schaffender und von den nationalen Gerichten anwendbarer Normen beziehen kann.’
38 Denk bijvoorbeeld aan verdragen op het terrein van het eenvormig privaatrecht.
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particulieren rechten of verplichtingen creëren die zij voor de nationale rechter 
kunnen inroepen. Maar dit betekent niet dat het met de Amerikaanse term ‘self­
executing’ aangeduide begrip tot deze verdragen beperkt is. Intussen draagt deze 
misvatting ertoe bij dat in de 50er en 60er jaren van de 20e eeuw in Nederland 
de leer voet aan de grond krijgt dat een verdragsbepaling pas self-executing is 
dan wel naar haar inhoud een ieder kan verbinden -  beide uitdrukkingen 
betekenen volgens de grondwetgever van 1956 hetzelfde -  indien de ver­
dragsstaten hebben beoogd dat de bepaling -  zodra aan de eventueel door het 
constitutioneel recht te stellen voorwaarden (wetsbevel, bekendmaking) is 
voldaan -  in de nationale rechtsorde rechten of verplichtingen voor particulieren 
in het leven roept.
202. De ‘intentie-leer’ roept de vraag op hoe kan worden vastgesteld of bij 
partijen de bedoeling heeft voorgezeten dat de regels van het verdrag, mits zij 
overeenkomstig het nationale constitutionele recht interne gelding hebben 
verkregen, individuele rechten en verplichtingen in het leven roepen. Het is niet 
gebruikelijk een dergelijke bedoeling in een verdrag expliciet uit te drukken. 
Hoewel de travaux préparatoires aanwijzingen kunnen bevatten,39 geven zij in
39 Zie voor het EVRM onder nr. 222 en voor het ESH onder nr. 206. Bij verdragen die in het kader 
van de Raad van Europa tot stand zijn gekomen, wordt in de explanatory reports (die gebaseerd zijn 
op de voorbereidende werkzaamheden, maar niet de verschillende standpunten van de gedele­
geerden onthullen: Polakiewicz 1999, p. 26-28) in enkele gevallen een opmerking gemaakt over het 
al dan niet direct toepasbaar zijn van hun bepalingen. Volgens § 4 van het in 2001 verschenen 
Explanatory Report bij het Europees Verdrag betreffende sociale en medische bijstand, Parijs 11 
december 1953, ETS no. 14 en Trb. 1954, 100 en 200, zijn de bepalingen van dit verdrag ‘directly 
applicable’. Daarentegen bevat het Kaderverdrag inzake de bescherming van nationale 
minderheden, Straatsburg 1 februari 1995, ETS r\o. 157 en Trb. 1995, 73 en 197, volgens § 11 van 
het daarbij behorende Explanatory Report (NJCM-Bulletin (20) 1995, p. 199-213) voor het 
merendeel ‘programme-type provisions setting out objectives which the Parties undertake to pursue. 
These provisions, which will not be directly applicable, leave the States concerned a measure of 
discretion in the implementation of the objectives which they have undertaken to achieve, thus 
enabling them to take particular circumstances into account.’ Zie hierover Zwart 1999, p. 353-354. 
Art. 1, tweede alinea, van het Verdrag inzake de rechten van de mens en de biogeneeskunde, 
Oviedo 4 april 1997, ETS no. 164 en Trb. 1997, 113 en 1999, 58, bepaalt dat iedere partij in zijn 
nationale recht de maatregelen neemt die nodig zijn om uitvoering te geven aan de bepalingen van 
dit verdrag. Het Explanatory Report tekent in § 20 aan dat deze alinea ‘indicates that the internal 
law of the Parties shall conform to the Convention. Conformity between the Convention and 
domestic law may be achieved either by applying directly the Convention's provisions in domestic 
law or by enacting the necessary legislation to give effect to them. With regard to each provision, 
the means will have to be determined by each Party in accordance with its constitutional law and 
taking into account the nature of the provision in question. In this respect, it should be noted that 
the Convention contains a number of provisions which may, under the domestic law of many States, 
qualify as directly applicable (‘self-executing provisions’). This is the case, particularly, of the 
provisions formulating individual rights. Other provisions contain more general principles which 
may require the enactment of legislation in order that effect be given to them in domestic law.’
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veel gevallen evenmin uitsluitsel. Delegaties van landen waar verdragen niet 
automatisch deel uitmaken van de nationale rechtsorde, zullen zich bij het 
opstellen van een verdrag niet het hoofd breken over de vraag of de bepalingen 
van het verdrag onmiddelijk rechten en verplichtingen voor burgers in het leven 
roepen in een rechtsorde waar zij op grond van het constitutioneel recht wél 
interne gelding verkrijgen. Zeker bij multilaterale verdragen zal men dan ook 
vaak tevergeefs zoeken naar een intentie van partijen hieromtrent.40 Omdat deze 
intentie in veel gevallen niet aanwijsbaar is, plegen degenen die de opvatting 
huldigen dat de bedoeling van partijen beslissend is voor het antwoord op de 
vraag of de bepalingen van een verdrag rechten en plichtingen voor particulieren 
scheppen, zich te bedienen van een fictie. Zij veronderstellen dat partijen een 
bevestigende beantwoording hebben beoogd indien de bepalingen zich voor 
directe toepassing öeêens individuen) lenen. Deze veronderstelling wordt als 
weerlegd beschouwd wanneer anderszins blijkt dat partijen een ontkennende 
beantwoording voor ogen heeft gestaan.41 Een en ander betekent echter dat de 
bedoeling van partijen in de meeste gevallen slechts een afgeleide is van de 
wijze waarop de bepaling is geredigeerd en derhalve niet als zelfstandig 
criterium dienst kan doen.42
203. De 6 intentie-leer’ heeft dan ook nooit op een volledige consensus kunnen 
rekenen. Reeds in de vijftiger en zestiger jaren telt Nederland verschillende 
prominente juristen die haar niet onderschrijven.43 Ik aarzel derhalve haar voor 
deze periode als de heersende leer te betitelen. Dit neemt niet weg dat zij in de 
vijftiger en zestiger jaren, zowel in Nederland als elders, wijdverbreid was en 
een grote invloed had. Blijkens de memorie van toelichting bij de rijkswet van 
22 juni 1961, houdende regeling inzake de bekendmaking van internationale 
overeenkomsten en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, Stb. 207, 
wordt zij in die tijd ook door de regering onderschreven:
40 Riesenfeld 1971; Iwasawa 1986, p. 654; Sondaal 1986, p. 116; Henkin 1996, p. 201; Holzer 1998, 
p. 49-50; Burkens e.a. 2001, p. 337; Kamerstukken II 1986/87, 18 950 (R 1281), nr. 6, p. 14. Zie 
ook: conci. A-G Langemeijer voor HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (Cognac Vieux II), p. 973 r.k.; 
Van Panhuys 1964b, p. 46, 77-78; Vázquez 1995, p. 709.
41 Zie bijv. Kosters & Dubbink 1962, p. 140.
42 Koller 1971, p. 102-104; Iwasawa 1986, p. 654-655; Buchs 1993, p. 46-60.
43 Van Panhuys 1955b, p. 39 e.v. (zie over de opvattingen van Van Panhuys ook hoofdstuk II nr. 55); 
conci. A-G Langemeijer voor HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (Cognac Vieux II); conci. A-G Eijssen 
voor HR 13 januari 1961, NJ 1962, 245; Advies van de Commissie van Advies inzake 
Volkenrechtelijke Vraagstukken 1968, p. 67-68. Zie ook de kritiek die van diverse zijden is 
uitgeoefend op het arrest Cognac Vieux II (hoofdstuk III noot 303).
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‘Het antwoord op de vraag, of bepalingen van een overeenkomst rechtstreeks voor de 
burgers verbindend zijn, hangt af van de bedoeling der partijen en kan slechts worden 
gegeven op grond van interpretatie der overeenkomst.’44
De Hoge Raad heeft zich in die periode niet op dezelfde stellige wijze 
uitgelaten. Of hij in die tijd de ‘intentie-leer’ onvoorwaardelijk onderschrijft, is 
dan ook moeilijk met zekerheid vast te stellen. Wel staat vast dat een van zijn 
leden, Dubbink, een uitgesproken aanhanger was.45 De Hoge Raad zelf verwijst 
in zijn arresten, als het gaat om de vraag of een bepaling naar haar inhoud een 
ieder kan verbinden, niet uitdrukkelijk naar de bedoeling van de 
verdragspartijen, maar naar de ‘inhoud en strekking’ of de ‘aard’ van de bepa­
ling.46 Wel lijdt het geen twijfel dat de jurisprudentie van de Hoge Raad in de 
eerste decennia van de tweede helft van de 20e eeuw beïnvloed is door de 
intentie-leer. Deze invloed is reeds bespeurbaar in het in hoofdstuk III (nr. 117) 
besproken arrest van 1 juni 1956 (Cognac Vieux II), waarin de Hoge Raad -  in 
vergelijking met hetgeen voordien gangbaar was -  een restrictieve opvatting 
over de toepasbaarheid van verdragsbepalingen jegens particulieren aan de dag 
legt. In dit arrest oordeelt de Hoge Raad dat de bepalingen van artikel 11 van het 
Verdrag van handel en scheepvaart tussen Nederland en Frankrijk van 1935 
gewagen van verplichtingen waartoe de verdragsstaten zich over en weer 
verbinden om zekere handelingen te verbieden en tegen te gaan, zonder mede tot 
uitdrukking te brengen dat op Nederlands grondgebied voor een ieder de ver­
plichting ontstaat om zich, aanstonds met het van kracht worden van het artikel, 
van die handelingen te onthouden. De invloed is voorts aanwezig is het Bosch­
arrest van 18 mei 1962. In dit arrest laat de Hoge Raad zich uit over de door een 
van de procespartijen betrokken stelling dat de nationale rechter aan het Hof van 
Justitie niet de vraag kan voorleggen of een bepaling van het EEG-Verdrag de 
burgers van de lidstaten rechtstreeks bindt, aangezien het antwoord op deze 
vraag niet afhangt van de uitlegging van het verdrag, maar van het interne recht 
van de lidstaten. De Hoge Raad oordeelt echter
‘dat, zoals onder meer blijkt uit het bepaalde bij art. 66 Gw., de vraag of de bepalingen 
van een verdrag de burgers van de daarbij aangesloten staten rechtstreeks binden, althans 
voor het Nederlandse recht een vraag is die uitsluitend op grond van de uitlegging van de 
verdragsbepalingen kan worden beantwoord’.47
44 Kamerstukken I I 1959/60, 5784 (R 168), nr. 3, p. 4.
45 Kosters & Dubbink 1962, p. 137-141.
46 HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (Cognac Vieux II); HR 24 februari 1960, NJ 1960, 483 (Gemoedsbe­
zwaren AOW); HR 28 november 1961, NJ 1962, 90; HR 25 april 1967, NJ 1968, 63.
47 HR 18 mei 1962, Atf 1965, 115.
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Met de zinsnede ‘zoals onder meer blijkt uit het bepaalde bij art. 66 Gw.’ beoogt 
de Hoge Raad vermoedelijk te verwijzen naar de woorden ‘naar haar inhoud’ in 
artikel 65 van de toenmalige Grondwet (thans art. 94), in welk geval de verwij­
zing naar artikel 66 op een vergissing berust. Uit de omstandigheid dat de Hoge 
Raad spreekt van de vraag of de bepalingen van een verdrag de burgers van de 
daarbij aangesloten staten (meervoud!) rechtstreeks binden, blijkt dat hij deze 
kwestie op de eerste plaats als een volkenrechtelijke aangelegenheid ziet. De 
opmerking dat naar Nederlands recht deze vraag uitsluitend door middel van de 
uitleg van de verdragsbepalingen kan worden beantwoord, ziet kennelijk op het 
feit dat er geen wetsbevel nodig is om de bepalingen die verbindende kracht 
voor de burgers beogen te hebben, deze werking daadwerkelijk te verschaffen. 
Ten onrechte rept de Hoge Raad niet over het vereiste van de bekendmaking. 
Het arrest past in de intentie-leer.
Dit geldt ook voor het Portalon-arrest van 8 november 1968. In dit arrest gaat 
het om het Cognossementsverdrag van 1924.48 De bepalingen van dit verdrag 
bevatten de zgn. ‘Hague Rules’, die de aansprakelijkheid regelen van de 
vervoerder van goederen over zee voor schade aan deze goederen. Bij dit 
verdrag behoort een Protocol van ondertekening (Protocole de Signature), 
waarin de volgende bepaling is opgenomen:
‘Les Hautes Parties contractantes pourront donner effet à cette Convention soit en lui 
donnant force de loi, soit en introduisant dans leur législation nationale les règles 
adoptées par la Convention sous une forme appropriée à cette législation.’49
De bepaling laat aan de verdragsstaten derhalve de keuze of zij het verdrag 
nakomen door er kracht van wet -  of beter: rechtskracht50 -  aan te geven dan 
wel door de in het verdrag aanvaarde regels in de nationale wet op te nemen in 
een bij deze wet passende vorm.51 In het Portalon-arrest overweegt de Hoge 
Raad ‘dat uit deze bepaling blijkt dat de in het verdrag opgenomen regels -  de 
Hague Rules -  geen rechtstreekse werking hebben’.52 Hoewel de Hoge Raad
48 Verdrag ter vaststelling van enige eenvormige regelen betreffende het cognossement, Brussel 25 
augustus 1924, Trb. 1953, 109 en Trb. 1957, 24.
49 Trb. 1953, 109. Zie over deze bepaling o.a. Haak 1970.
50 Swart 1971, p. 9.
51 Over de strekking van deze bepaling en haar betekenis voor de vraag of de bepalingen van het 
Cognossementsverdrag naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden als bedoeld in de Grondwet is 
veel geschreven: Van Panhuys 1955b, p. 43-44; Van Panhuys in Med. NVIR (35) 1955, p. 16; 
Duynstee 1958-1959, p. 90; Cleveringa 1961, p. 433-434; Erades in NTIL (8) 1961, p. 375-379; 
Meuwissen 1968, p. 55-56, 314 en 320-321; Haak 1970, p. 297-299; Swart 1971, p. 8-12; Meu- 
wissen 1976, p. 58; Kortmann 1977, p. 86-89; Struycken (Contractenrecht X), nr. 57; Brouwer 
1992a, p. 222-224.
52 HR 8 november 1968, NJ 1969, 10 (Portalon).
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niet uitlegt waarom dit uit de bepaling blijkt, biedt de intentie-leer een verklaring 
voor de door hem gemaakte gevolgtrekking.53 In de keuzevrijheid die het 
Protocol van ondertekening aan de verdragspartijen laat, ligt besloten dat deze 
niet elke verdragsstaat hebben willen verplichten de bepalingen van het verdrag 
(krachtens het monisme of krachtens een wetsbevel) gelding te verschaffen in 
zijn rechtsorde. Weliswaar lenen de bepalingen van het verdrag zich voor directe 
toepassing -  anders heeft het geen zin dat het Protocol van ondertekening 
uitdrukkelijk wijst op de mogelijkheid om het verdrag force de loi in de 
nationale rechtsorde te verlenen in plaats van zijn inhoud in een nationale wet te 
verwerken -  maar in dit protocol ziet de Hoge Raad het vermoeden weerlegd dat 
de verdragspartijen ten aanzien van dergelijke bepalingen beogen dat zij self­
executing zijn (force de loi hebben of verkrijgen in de nationale rechtsorde). Het 
arrest illustreert het restrictieve effect dat de opkomst van het begrip self­
executing en zijn vertaling in de Grondwet van 1956 heeft gehad op de toepas­
sing van verdragen in de rechtspraak. Ik breng de woorden van regeringscom­
missaris Bles in herinnering, die in 1912 in de Tweede Kamer over de herziene 
Bemer Conventie ter bescherming van letterkundige en kunstwerken opmerkte: 
‘Het tractaat zegt natuurlijk niet, op welke wijze de bescherming geschieden 
moet. Wil het land die bescherming geven door een wet of door de rechterlijke 
uitspraak op grond van het tractaat alleen, het is daarin volkomen vrij [...]\54 In 
deze woorden ligt besloten dat, gelet op de keuzevrijheid, in Nederland de 
rechter de bepalingen van het verdrag kan toepassen. Voor de bepalingen van 
het Cognossementsverdrag zou een dergelijke gedachtegang moeten betekenen 
dat zij naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, zeker nu het Protocol van 
ondertekening uitdrukkelijk de mogelijkheid noemt om het verdrag na te komen 
door aan zijn bepalingen (in ongewijzigde vorm) rechtskracht te verlenen in de 
nationale rechtsorde.55 In het Portalon-arrest leidt de Hoge Raad echter juist uit 
de keuzevrijheid af dat de bepalingen van het verdrag niet naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden.
Overigens is het Portalon-arrest in overeenstemming met het standpunt dat de 
regering in 1954 had ingenomen in de memorie van toelichting bij het 
wetsvoorstel tot goedkeuring van het verdrag, dat pas op 18 februari 1957 voor 
Nederland in werking is getreden. Ook zij leidde uit de aangehaalde bepaling 
van het Protocol van ondertekening af dat de regels van het verdrag niet bindend
53 Hiermee is overigens niet gezegd dat deze leer per se tot deze gevolgtrekking leidt. Zie in dit 
verband Cleveringa 1961, p. 433-434.
54 Zie hoofdstuk III nr. 114.
55 De meeste auteurs nemen dan ook aan dat de bepalingen van het Cognossementsverdrag naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden. Zie o.a.: Duynstee 1958-1959, p. 90; Haak 1970, p. 298; 
Meuwissen 1968, p. 55-56, 314 en 320-321; Meuwissen 1976, p. 58; Kortmann 1977, p. 86-89.
V o o r w a a r d en  vo o r  een  ieder  v er b in d e n d e  k rach t 253
waren voor de burgers.56 Nederland heeft destijds de in het verdrag opgenomen 
‘Hague Rules’ geïncorporeerd in het Wetboek van Koophandel. Dit heeft in de 
doctrine geleid tot een hardnekkige misvatting. Veel auteurs menen dat de Hoge 
Raad in het Portalon-arrest aan de regels van het Cognossementsverdrag recht­
streekse werking (een ieder verbindende kracht) heeft ontzegd omdat deze 
regels waren verwerkt in het Wetboek van Koophandel. Zij lezen in het arrest de 
opvatting dat een verdragsbepaling waarvan de wetgever de inhoud in de 
nationale wetgeving heeft geïmplementeerd, reeds om die reden een ieder 
verbindende kracht mist. In deze gedachtegang eerbiedigt de rechter het uit de 
keuze voor incorporatiewetgeving blijkend oordeel van de wetgever dat de 
bepaling niet een ieder kan verbinden en acht hij zich derhalve onbevoegd deze 
wetgeving aan de bepaling te toetsen.57 Dit is echter een onjuiste lezing van het 
arrest. Ten eerste behoeft de keuze om de inhoud van verdragsbepalingen te ver­
werken in een wet of wetboek allerminst te betekenen dat de wetgever deze 
bepalingen als niet een ieder verbindend ziet.58 Ten tweede is het niet de keuze 
van de wetgever voor incorporatie, maar uitsluitend de uitleg van het bij het 
Cognossementsverdrag behorend Protocol van ondertekening die de Hoge Raad 
in het Portalon-arrest tot zijn conclusie brengt.59 Een andere lezing zou het arrest 
bovendien onverenigbaar maken met het Bosch-arrest, waarin de Hoge Raad 
overwoog dat de vraag of de bepalingen van een verdrag een ieder verbinden, 
uitsluitend op grond van de interpretatie van de verdragsbepalingen kan worden 
beantwoord.
3.2.2 De ondergang van de intentie-leer
204. Na de zestiger jaren wint in Nederland de opvatting terrein dat de vraag of 
een verdragsbepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden, een vraag is van
56 Kamerstukken 7/1953/54, 3520, nr. 3, p. 4.
57 Alkema 1980a, p. 112; Alkema 1980b, p. 183; Alkema 1984, p. 323; Alkema 1985a, p. 7; 
Kortmann 1985, p. 127 (anders Kortmann 2001, p. 176); Sondaal 1986, p. 115; Kummeling 1987, 
p. 66; Van Dijk 1988a, p. 178 nt. 20; Heringa 1989, p. 224 e.v.; Woltjer 2002, p. 35, 53, 73.
58 Zie hoofdstuk VI §2.3.
59 Weliswaar overweegt de Hoge Raad dat Nederland ervoor heeft gekozen de regels van het 
Cognossementsverdrag te verwerken in het Wetboek van Koophandel, maar deze overweging volgt 
nadat op grond van het Protocol van ondertekening de conclusie is getrokken dat de verdragsregels 
geen rechtstreekse werking hebben. De overweging is een inleiding op het standpunt dat de 
corresponderende bepalingen in dit wetboek in het cassatiegeding niet aan de orde kunnen komen. 
De overweging is voor de genoemde conclusie van geen enkel belang. Om deze reden kan ook de 
interpretatie die Brouwer 1992a, p. 222-224 aan het arrest geeft (te weten: uit de bepaling van het 
Protocol van ondertekening zelf volgt dat de rechter de nationale wet - en niet de bepalingen van 
het Cognossementsverdrag - heeft toe te passen als voor deze wijze van implementatie is gekozen), 
de toets der kritiek niet doorstaan. Zie voor een correcte uitleg van het arrest o.a.: Swart 1971, p. 2­
3; Scheffer 1974, p. 445; Kortmann 1977, p. 86-87, i.h.b. nt. 56.
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nationaal recht. Het antwoord kan derhalve niet uitsluitend afhangen van de 
bedoeling van de verdragspartijen. Wie bijvoorbeeld de uit 1976 daterende 
memorie van toelichting bij de rijkswet tot goedkeuring van het IVBPR leest, 
ziet onmiddellijk hoezeer de inzichten, ook bij de regering, dan gewijzigd zijn. 
Het criterium voor de beantwoording van de vraag of een verdragsbepaling een 
ieder kan verbinden, zo schrijft de regering thans met een beroep op de 
jurisprudentie van de Hoge Raad, is ‘de aard en inhoud van de bepaling, alsme­
de de formulering daarvan, terwijl tevens de bedoeling van de opstellers van het 
verdrag een richtsnoer kan zijn’.60 De passage illustreert op treffende wijze dat 
de bedoeling van de opstellers naar de zijlijn verschuift.
Inmiddels is in 1968 een Protocol tot wijziging van het Cognossementsverdrag 
van 1924 tot stand gekomen. Dit Protocol bevat een soortgelijke bepaling als het 
Protocole de Signature bij het Cognossementsverdrag van 1924.61 Als in de 
jaren 1979-1981 de goedkeuring van het Protocol van 1968 en een daarmee 
verband houdende wijziging van het Wetboek van Koophandel aan de orde zijn, 
staat het voor de wetgever buiten kijf dat deze bepaling niet in de weg staat aan 
rechtstreekse werking. Met een tweeledige motivering neemt de memorie van 
toelichting bij de rijkswet tot goedkeuring van het Protocol uitdrukkelijk afstand 
van het in 1954 door de regering betrokken en in het Portalon-arrest gevolgde 
standpunt: enerzijds wordt de inhoud van het Cognossementsverdrag -  evenals 
die van het wijzigingsprotocol -  gevormd door bepalingen die naar hun inhoud 
een ieder kunnen verbinden, anderzijds blijkt uit het Protocole de Signature niet 
dat de verdragsopstellers de mogelijkheid van rechtstreekse werking hebben 
willen uitsluiten. ‘Het valt ook niet in te zien waarom een dergelijke wil bij hen 
zou hebben bestaan; integendeel, zij hebben slechts beoogd het Verdrag zodanig 
in te richten dat het aanvaardbaar zou zijn voor alle Staten, wat ook hun con­
stitutionele stelsel moge zijn.’62 De wetgever ziet er van af de regels van het
60 Kamerstukken I I 1975/76, 13 932 (R 1037), nr. 3, p. 12. Dezelfde formulering bezigt de regering in 
Kamerstukken I I 1984/85, 18 950 (R 1281), nr. 3, p. 7-8.
61 Art. 16 van het Protocol tot wijziging van het Cognossementsverdrag 1924, Brussel 23 februari 
1968, Trb. 1979, 26 luidt: ‘The Contracting Parties may give effect to this Protocol either by giving 
it the force of law or by including in their national legislation in a form appropriate to that 
legislation the rules adopted under this Protocol.’ Zie over de totstandkomingsgeschiedenis van dit 
artikel: Swart 1971, p. 14; Scheffer 1974, p. 445.
62 Kamerstukken II 1979/80, 15 948, nr. 3, p. 5. In wezen had de regering, zonder dat met zoveel 
woorden toe te geven, al eerder afstand genomen van het Portalon-arrest, en wel in de MvT bij de 
rijkswet tot goedkeuring van het op 25 mei 1962 te Brussel tot stand gekomen Verdrag inzake de 
aansprakelijkheid van exploitanten van nucleaire schepen, Stb. 1973, 535 (Kamerstukken II 
1969/70, 10 797 (R 747), nr. 3, p. 5-6). Bij dit verdrag hoort een Aanvullend Protocol (Trb. 1968, 
90) waarin een soortgelijke bepaling is opgenomen als die welke voorkomt als in het Protocole de 
Signature bij het Cognossementsverdrag van 1924. Volgens de opstellers van de MvT dient het 
Portalon-arrest niet analoog op de clausule in het Aanvullend Protocol betrokken te worden. ‘Zij 
zijn mitsdien van oordeel dat de bepalingen van het Verdrag [inzake de aansprakelijkheid van
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gewijzigd Cognossementsverdrag in het wetboek te incorporeren. In plaats 
daarvan volstaat hij met een artikel dat de justitiabele aan de bepalingen van het 
verdrag herinnert,63 gevolgd door artikelen die nauw aansluiten bij de 
verdragsregeling, maar slechts gelden voor de gevallen waarin het gewijzigd 
verdrag niet van toepassing is. De denkbeelden zijn veranderd, het Portalon- 
arrest is achterhaald -  althans wat betreft de vraag of de bepalingen van het 
(gewijzigd) Cognossementsverdrag een ieder verbinden. In het arrest komt een 
ander punt voor voren dat nog steeds geldend recht is, namelijk dat niet een 
ieder verbindende verdragsbepalingen geen recht zijn in de zin van artikel 99 
(oud), thans artikel 79 Wet RO. Dit betekent dat de Hoge Raad niet bevoegd is 
arresten en andere uitspraken van lagere rechters te casseren wegens schending 
van bepalingen van verdragen (en besluiten van volkenrechtelijke organisaties) 
die een ieder verbindende kracht ontberen. Dit punt vindt bevestiging in het 
Spoorwegstakingsarrest.64
205. In het Spoorwegstakingsarrest van 30 mei 1986 rekent de Hoge Raad 
definitief af met de opvatting dat, om naar haar inhoud een ieder te kunnen 
verbinden in de zin van artikel 93 Gw, het nodig is dat de verdragsluitende par­
tijen hebben beoogd dat de bepaling (zodra aan de constitutionele voorwaarden 
is voldaan) een ieder verbindende kracht heeft. Het arrest heeft betrekking op 
het stakingsrecht, vervat in artikel 6 lid 4 van het Europees Sociaal Handvest. 
Ten tijde van de parlementaire behandeling van de goedkeuring van het ESH 
had de regering nog het standpunt betrokken dat particulieren het Handvest niet 
voor een nationale instantie konden inroepen, aangezien de verdragspartijen niet
exploitanten van nucleaire schepen] die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden bij hun in 
werking treden voor het Koninkrijk aldaar rechtstreekse werking verkrijgen niettegenstaande 
bovenvermelde bepaling in het bij het Verdrag behorende Aanvullende Protocol.’ Om iedere twijfel 
dienaangaande bij de andere verdragspartijen te voorkomen, werd bij de bekrachtiging van dit 
Verdrag een verklaring afgelegd van de volgende strekking: ‘De Regering van het Koninkrijk der 
Nederlanden verklaart in verband met het bepaalde in het bij het Verdrag behorende Aanvullend 
Protocol, dat het onderhavige Verdrag bij zijn inwerkingtreding voor het Koninkrijk aldaar 
verbindende kracht verkrijgt, en wel in dier voege dat binnen het Koninkrijk geldende wettelijke 
voorschriften geen toepassing vinden, wanneer zulks niet verenigbaar zou zijn met bepalingen van 
het Verdrag.’ (Zie art. 2 van de goedkeuringsrijkswet, Stb. 1973, 535.) Gelet op de geciteerde zin in 
de MvT, is deze verklaring declaratoir van aard.
63 Voorheen art. 467a WvK, thans art. 8:371 BW. Blijkens de memories van toelichting bij deze 
artikelen hebben zij de strekking aan het gewijzigd Cognossementsverdrag rechtstreekse werking 
(d.w.z. een ieder verbindende kracht) te ‘verlenen’ (Kamerstukken II 1979/80, 15 949, nr. 3, p. 5; 
Claringbould 1992, p. 367). Deze formulering wekt gemakkelijk de indruk dat het artikel 
constitutief van aard is. In het licht van de MvT bij de rijkswet tot goedkeuring van het Protocol van 
1968 moet echter worden aangenomen het artikel een declaratoire strekking heeft. Het is een 
‘narratieve’ bepaling (zie hoofdstuk VI noot 43).
64 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688, r.o. 3.2, le  alinea.
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hadden beoogd dat de bepalingen van het Handvest rechtstreekse werking 
zouden hebben.65 Volgens de Hoge Raad is dit niet relevant:
4Of de verdragsluitende Staten al dan niet hebben beoogd aan art. 6 lid 4 ESH directe 
werking toe te kennen, is niet van belang nu noch uit de tekst, noch uit de geschiedenis 
van de totstandkoming van het Verdrag valt af te leiden dat zij zijn overeengekomen dat 
aan art. 6 lid 4 die werking niet mag worden toegekend. Bij deze stand van zaken is naar 
Nederlands recht enkel de inhoud van de bepaling zelf beslissend: verplicht deze de 
Nederlandse wetgever tot het treffen van een nationale regeling met bepaalde inhoud of 
strekking, of is deze van dien aard dat de bepaling in de nationale rechtsorde zonder meer 
als objectief recht kan functioneren?’66
Indien de verdragspartijen zijn overeengekomen dat aan een bepaling geen 
directe werking mag worden toegekend, dan kan zij derhalve niet naar haar 
inhoud een ieder verbinden als bedoeld in artikel 93 Gw. Een arrest van 18 april 
1995 bevat een nuancering van de opmerking dat buiten dit geval niet van 
belang is of de verdragspartijen ‘al dan niet hebben beoogd’ aan de bepaling 
directe werking toe te kennen. In dit arrest is de vraag aan de orde of de 
artikelen 1 en 2 van het Verdrag betreffende de gedwongen of verplichte arbeid 
1930 (ILO-Conventie nr. 29)67 naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. De 
Hoge Raad overweegt:
‘Nu aanwijzingen ontbreken dat de verdragsluitende partijen aan de hier aan de orde 
zijnde bepalingen van het Verdrag een zodanige werking hebben willen verbinden, is 
voor de beantwoording van de vraag of aan die bepalingen een zodanige werking toekomt 
uitsluitend de inhoud van die bepalingen beslissend.’68
In deze overweging ligt de opvatting besloten dat bepalingen ten aanzien 
waarvan bij de verdragsluitende partijen (aanwijsbaar) de bedoeling heeft 
voorgezeten dat zij in staten waar zij gelding hebben in de nationale rechtsorde 
rechten en verplichtingen van particulieren in het leven roepen, in ieder geval 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden in de zin van artikel 93 Gw. 
Overigens leidt de hierboven aangehaalde passage uit het Spoorwegstakingsar-
65 Kamerstukken I I 1965/66, 8606 (R 533), nr. 3, p. 2; Kamerstukken I I 1966/67, 8606 (R 533), nr. 6, 
p. 1; Handelingen 7/1977/78, p. 1898 m.k.
66 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688 (Spoorwegstaking). De aangehaalde passage wekt overigens de 
indruk alsof naast het criterium genoemd in art. 93 Gw., te weten de inhoud van de bepaling, in 
sommige gevallen nog een ander criterium van belang zou zijn, te weten de bedoeling van partijen. 
Een dergelijke voorstelling van zaken lijkt minder juist. Het komt mij waarschijnlijk voor dat de 
grondwetgever van 1956 onder de inhoud van de bepaling tevens de intentie van de overeenkomst­
sluitende staten heeft willen begrijpen.
67 Genève 28 juni 1930, Stb. 1933, 236 en Trb. 1957, 161.
68 HR 18 april 1995, NJ 1995, 619.
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rest tot dezelfde uitkomst. Bepalingen waarbij de bedoeling heeft voorgezeten 
dat zij in de nationale rechtsorde -  mits zij deel uitmaken van het aldaar 
geldende recht -  toepassing jegens particulieren kunnen vinden, zullen namelijk 
de Nederlandse wetgever niet verplichten tot het treffen van een nationale 
regeling met bepaalde inhoud of strekking, maar van dien aard zijn dat zij in de 
nationale rechtsorde zonder meer als objectief recht kunnen functioneren. De 
betekenis van dit criterium komt in § 3.3 aan de orde.
206. De gevallen waarin de verdragspartijen zijn overeengekomen dat aan een 
bepaling geen een ieder verbindende kracht mag worden toegekend, zullen 
(zeer) zeldzaam zijn. Ten aanzien van het ESH heeft Wengler in een boekje met 
de apodictische titel Die Unanwendbarkeit der Europäischen Sozialcharta im 
Staat (1969) destijds beweerd dat het verboden zou zijn dit verdrag door de 
nationale rechters te laten toepassen.69 Hij baseerde dit oordeel op deel III van de 
bijlage bij het ESH. Dit deel van de bijlage70 bepaalt dat het Handvest juridische 
verplichtingen van internationale aard inhoudt, waarvan de toepassing 
uitsluitend onderworpen is aan het toezicht (door middel van een rapportage- 
systeem) omschreven in deel IV van het Handvest. Over de precieze strekking 
van deze bepaling bestaat in de literatuur geen eensgezindheid.71 Uit de travaux 
préparatoires blijkt echter dat deel III van de bijlage is opgenomen met het oog 
op 6 le principe suivant lequel les dispositions de la Charte ne pourront être direc­
tement invoqués par les individus devant les tribunaux nationaux’.72 De 
opstellers van het ESH gingen er derhalve van uit dat particulieren de 
bepalingen van het ESH niet rechtstreeks voor de nationale rechter konden 
inroepen. Daaruit volgt echter niet dat het verboden zou zijn om in de nationale 
rechtsorde toe te staan dat burgers in rechte een beroep op de bepalingen van het 
Handvest kunnen doen.73 Een dergelijk verbod verdraagt zich niet met het karak­
ter van het ESH. Het Spoorwegstakingsarrest sluit hierbij aan. Volgens de Hoge 
Raad zijn er geen aanwijzingen dat de verdragsluitende staten zijn overeengeko­
69 Wengler 1969, p. 10-11.
70 De bijlage vormt een integrerend deel van het Handvest (art. 38 ESH).
71 Alkema 1967; Bleckmann 1967, p. 405 e.v.; Wengler 1969, p. 10-13; Zuleeg 1975; Alkema 1982, 
p. 41-42; Harris 1984, p. 290; Vierdag 1995, p. 123.
72 Handelingen I I 1977/78, p. 1907 nt. 1.
73 Zie ook Zuleeg 1975, p. 353 en 361: ‘Ein Rechtssatz eines völkerrechtlichen Vertrags ist [...] nicht 
innerstaatlich anwendbar, wenn die Durchsetzung im Verfahren vor innerstaatlichen Rechtsanwen­
dungsorganen ausgeschlossen worden ist, es sei denn, der Staat läßt von sich aus die 
innerstaatliche Anwendung zu '  (Curs, van mij.) Overigens is Zuleeg (1975, p. 358-359, 362) van 
mening dat de bepaling van deel III van de bijlage bij het ESH niet van toepassing is op art. 6 lid 4, 
evenmin als op art. 18 lid 4. Zie eveneens Bleckmann 1967, p. 407.
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men dat aan artikel 6 lid 4 van het ESH geen directe werking mag worden 
toegekend.74
Tijdens de voorbereiding van het IVBPR hebben de V.S. gepoogd te voorkomen 
dat een of meer bepalingen van dit verdrag aldaar als self-executing zouden 
kunnen worden aangemerkt. Zij stelden voor aan artikel 2 lid 2 van het IVBPR 
toe te voegen: 6The provisions of this Covenant shall not themselves become 
effective as domestic law.’ De motivering luidde dat deze bepaling alle staten op 
gelijke voet zou plaatsen, ongeacht of het nationale recht een stelsel van 
automatische incorporatie van verdragen kent of niet. De ‘Human Rights 
Commission’ verwierp het voorstel met negen stemmen tegen, één stem (die van 
de V.S.) vóór en vier onthoudingen.75 Gelet op het karakter van het IVBPR, 
geldt naar mijn oordeel ook voor deze bepaling dat zij, indien zij was aanvaard, 
een verdragsstaat niet de bevoegdheid zou hebben ontnomen het verdrag door 
zijn bestuurlijke en rechterlijke ambten te laten toepassen.
3.2.3 Overblijfselen van de intentie-leer
207. De oude leer dat de bedoeling van de opstellers van een verdrag beslissend 
is voor het antwoord op de vraag in hoeverre zijn bepalingen in de nationale 
rechtsorde een ieder kunnen verbinden, die in Nederland in de vijftiger en 
zestiger jaren van de 20e eeuw, zoal niet heersend, dan toch invloedrijk was, 
vindt in Nederland nagenoeg geen aanhang meer.76 Niettemin zijn er in de wijze 
waarop de rechter en de doctrine met de artikelen 93 en 94 Gw omgaan, tal van 
residuen van de oude leer aanwezig. De intentie-leer heeft er in belangrijke mate 
toe bijgedragen dat de inburgering van het begrip self-executing in het 
constitutioneel recht gepaard is gegaan met een sterke nadruk op de redactie van 
de bepalingen als het gaat om de vraag of zij onder dit begrip vallen. Het was op 
de eerste plaats de redactie van de bepalingen waarin de aanhangers van de leer 
een aanwijzing zochten ter vaststelling van de (vermeende) bedoeling van de 
opstellers. De intentie-leer is verdwenen, maar de nadruk op de redactie van de 
bepalingen is gebleven. Zo worden bepalingen die de verdragsstaten als 
normadressaten hebben, al dan niet gecombineerd met de uitdrukking ‘zich 
verbinden’ of de verplichting om ‘passende maatregelen’ of ‘de nodige maat­
regelen’ te nemen, veelal louter vanwege hun formulering als niet een ieder 
verbindend aangemerkt. Ook de tegenwoordig zo populaire opvatting dat 
bepalingen die algemeen of weinig concreet geformuleerd zijn, niet naar hun
74 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688.
75 Schächter 1981, p. 313-314, 493; Bossuyt 1987, p. 62;Nowak 1989, p. 58.
76 Een uitzondering is Fruytier 1988, p. 605, wiens beschouwingen over zelfwerkende 
verdragsbepalingen berusten op hetgeen hier de intentie-leer is genoemd.
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inhoud een ieder kunnen verbinden, heeft wortels in de intentie-leer. Het vervolg 
van dit hoofdstuk laat zien dat de rechtspraak uit de ondergang van deze leer 
nooit de volle consequenties heeft getrokken.
3.3 Verplicht de bepaling tot een nationale regeling of kan zij als 
objectief recht functioneren?
208. Normaliter is er geen aanleiding te veronderstellen dat de verdragspartijen 
zijn overeengekomen dat aan de bepaling geen een ieder verbindende kracht 
mag worden toegekend. In dat geval is volgens het Spoorwegstakingsarrest (ik 
herhaal een deel van de overweging)
‘naar Nederlands recht enkel de inhoud van de bepaling zelf beslissend: verplicht deze de 
Nederlandse wetgever tot het treffen van een nationale regeling met bepaalde inhoud of 
strekking, of is deze van dien aard dat de bepaling in de nationale rechtsorde zonder meer 
als objectief recht kan functioneren?’77
Deze vraag duid ik in het vervolg aan als het criterium van het Spoorweg­
stakingsarrest. Voor een juist begrip van dit criterium is het van belang voor 
ogen te houden dat een verdragsbepaling om twee verschillende redenen kan 
nopen tot de vaststelling van wettelijke voorschriften. Soms komen de 
verdragspartijen overeen dat zij een wettelijke regeling van een nader 
omschreven inhoud of strekking in hun wetgeving zullen opnemen. In dat geval 
is de vaststelling van wettelijke voorschriften ter uitvoering van het verdrag een 
volkenrechtelijke plicht. Daarnaast komt het veelvuldig voor dat een staat 
weliswaar niet op grond van het verdrag zelf verplicht is de betrokken bepaling 
door middel van wetgeving uit te voeren, maar deze wijze van implementatie, 
gelet op het nationale recht (bijvoorbeeld het beginsel van de machtenscheiding 
of het legaliteitsbeginsel), de enige manier is om de verdragsverplichting na te 
komen.78 Het criterium uit het Spoorwegstakingsarrest heeft het oog op de vraag 
of het Koninkrijk der Nederlanden op grond van het verdrag verplicht is in zijn 
rechtsorde een wettelijke regeling van nationale origine van een nader omschre­
ven inhoud en strekking op te nemen dan wel of het, zonder het verdrag te 
schenden, de uitvoering en toepassing van de bepaling mag overlaten aan het 
bestuur en de rechter. Deze uitleg van het criterium volgt uit het feit dat het ant­
woord op de door de Hoge Raad geformuleerde vraag blijkens het arrest enkel 
afhangt van de inhoud van de bepaling zelf en derhalve niet ook van natio-
77 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688. Bij de formulering van dit criterium heeft de Hoge Raad zich laten 
inspireren door Veegens 1971, p. 130.
78 De Visscher 1924, p. 97, instemmend aangehaald door Ago 1977, p. 14 nt. 59.
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naalrechtelijke omstandigheden. De uitleg vindt bevestiging in de wijze waarop 
in het arrest het criterium wordt toegepast op artikel 6 lid 4 ESH, dat bepaalt dat 
de overeenkomstsluitende partijen het recht van werknemers en werkgevers op 
collectief optreden in gevallen van belangengeschillen, met inbegrip van het sta­
kingsrecht, erkennen. De Hoge Raad redeneert aldus:
‘Art. 6 lid 4 is -  in tegenstelling tot de meeste andere bepalingen van het ESH en met 
name ook tot de overige leden van dit artikel -  zó geredigeerd dat de betrokken verdrags­
staten niet een verplichting tot regelgeving wordt opgelegd, maar integendeel aldus dat 
werknemers en werkgevers zich op het door de betrokken verdragsstaten binnen zekere 
grenzen erkende recht in de nationale rechtsorde zonder meer kunnen beroepen. Ook uit 
de in de ‘Bijlage bij het ESH’ opgenomen ‘glosse’ bij art. 6 lid 4 blijkt dat de Staten niet 
verplicht zijn ‘het recht van staking’ -  waarmede klaarblijkelijk is gedoeld op wat art. 6 
lid 4 noemt ‘het recht van werknemers (...) op collectief optreden in gevallen van 
belangengeschillen, met inbegrip van het stakingsrecht’ -  bij de wet te regelen: verdrags­
staten die de toepassing en nadere begrenzing van art. 6 lid 4 en art. 31 aan de jurispru­
dentie overlaten, schenden dusdoende -  mits de rechtspraak de door laatstgenoemd artikel 
getrokken grenzen eerbiedigt -  het Verdrag niet. Van dit laatste gaan ook de 
gezaghebbende ‘Conclusions’ van het in art. 25 ESH bedoelde Comité van deskundigen 
uit (Conclusions I, p. 38 onder (e) en VIII, p. 97). Een en ander wettigt de bepaling van 
art. 6 lid 4 ESH aan te merken als een bepaling die naar haar inhoud een ieder kan 
verbinden in de zin van art. 93 Gr.w.’79
In deze overweging stelt de Hoge Raad vast dat het ESH de betrokken staten 
niet verplicht het in artikel 6 lid 4 omschreven recht door middel van 
regelgeving te verwezenlijken. Zij mogen de uitwerking van dit recht overlaten 
aan de jurisprudentie. De Hoge Raad trekt daaruit de conclusie dat deze 
verdragsbepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden. Het is louter de 
uitleg van de bepaling die de Hoge Raad aan de hand van het door hem 
geformuleerd criterium tot deze slotsom brengt. Bij de wijze waarop de Hoge 
Raad in het Spoorwegstakingsarrest het criterium toepast, spelen de specifieke 
eigenschappen van de Nederlandse rechtsorde geen rol.
209. Er is een subtiel maar fundamenteel onderscheid tussen de gedachtegang 
die aan het Bosch-arrest van 1962 en de gedachtegang die aan het 
Spoorwegstakingsarrest van 1986 ten grondslag ligt. Aangezien de vaststelling 
van de inhoud van een verdragsbepaling geschiedt door middel van uitleg van de 
bepaling en het verdrag waarin zij is opgenomen, is deze uitleg nog steeds van 
beslissende betekenis voor de beantwoording van de vraag of de bepaling (na 
bekendmaking) een ieder verbindt.80 In zoverre sluit het Spoorwegstakingsarrest
79 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688.
80 Aldus ook Veegens/Korthals Altes & Groen 1989, p. 151. Zie ook Schermers 1987, p. 114-116.
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aan bij het Bosch-arrest. Er is echter een belangrijk verschil. Het Bosch-arrest 
moet worden gelezen tegen de achtergrond van de destijds wijdverbreide leer 
dat het onderscheid tussen bepalingen die wel en bepalingen die niet naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden, een volkenrechtelijke aangelegenheid is. 
Bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, zijn in deze 
opvatting bepalingen ten aanzien waarvan de verdragspartijen beoogd hebben 
dat zij in de nationale rechtsorde verbindende kracht jegens particulieren 
hebben. Een verdragsstaat is volkenrechtelijk gehouden aan deze bepalingen 
verbindende kracht jegens particulieren te verlenen. De wijze waarop dit 
geschiedt, hangt af van het constitutioneel recht. Naar het constitutioneel recht 
van het Koninkrijk zijn deze bepalingen, zodra het verdrag bindend is voor het 
Koninkrijk en nadat het verdrag is bekendgemaakt, een ieder verbindend. Ten 
tijde van het Bosch-arrest moest de interpretatie van de verdragsbepalingen 
derhalve uitsluitsel geven aan de hand van een criterium dat volgens deze 
opvatting voortvloeide uit het volkenrecht. In de gedachtegang van het 
Spoorwegstakingsarrest dient de uitleg van de verdragsbepalingen daarentegen 
uitsluitsel te geven aan de hand van een door het constitutioneel recht gekozen 
criterium.81 Volgens de Hoge Raad gaat het naar Nederlands recht om de vraag 
of de inhoud van de bepaling de Nederlandse wetgever verplicht tot het treffen 
van een nationale regeling met bepaalde inhoud of strekking, of van dien aard is 
dat zij in de nationale rechtsorde zonder meer als objectief recht kan 
functioneren. Hoewel dit criterium een keuze is van het nationale recht,82 knoopt 
het aan bij een volkenrechtelijk onderscheid, te weten het onderscheid tussen 
enerzijds bepalingen die de verdragsstaten voorschrijven een wettelijke regeling 
vast te stellen en anderzijds bepalingen die, behalve via wettelijke maatregelen, 
ook door middel van bestuurlijke en rechterlijke handelingen mogen worden 
uitgevoerd. Of een bepaling tot de ene of tot de andere categorie behoort, moet 
worden beslist door interpretatie van de bepaling en het verdrag waar zij deel 
van uitmaakt. Bij deze uitleg zal normaliter een zeker gewicht toekomen aan de 
bedoeling van de verdragspartijen. De partijbedoeling heeft derhalve nog steeds 
betekenis. Echter, anders dan ten tijde van het Bosch-arrest, is de bedoeling van 
de verdragspartijen tegenwoordig in beginsel niet meer rechtstreeks beslissend 
voor het antwoord op de vraag of een bepaling naar haar inhoud een ieder kan 
verbinden. Zij speelt hoofdzakelijk nog slechts een rol in het kader van de vraag 
of de bepaling voldoet aan een door het nationale recht aangereikt criterium.
81 Veronderstellende dat de verdragspartijen niet zijn overeengekomen dat aan de bepalingen geen een 
ieder verbindende kracht mag worden toegekend.
82 Zie ook Bleckmann 1970, p. 126.
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210. Het criterium zoals dat in het Spoorwegstakingsarrest is geformuleerd, rept 
van 6 de Nederlandse wetgever’ die op grond van de inhoud van de bepaling al 
dan niet verplicht is tot het treffen van een nationale regeling met bepaalde 
inhoud of strekking. Hierbij moet niet uitsluitend aan de wetgever in formele zin 
worden gedacht.83 Uiteraard kunnen de verdragsstaten overeenkomen dat zij 
wetgeving van een nader omschreven inhoud vaststellen die de status heeft van 
wat we in Nederland een wet in formele zin plegen te noemen.84 In veel gevallen 
laten zij het echter aan het nationaal recht over om te beslissen welk 
regelstellend ambt geschikt is om de door het verdrag verlangde wettelijke voor­
schriften uit te vaardigen. Wel zal de staat er voor moeten zorgen dat deze 
wettelijke voorschriften effectief zijn. In de praktijk betekent dit niet zelden dat 
er een Act o f  Parliament (in Nederland een wet die is vastgesteld door de 
regering en de Staten-Generaal gezamenlijk) aan te pas moet komen.
211. Wanneer een verdragsbepaling aan de staat geen plicht tot wetgeving 
oplegt, dan laat dit onverlet dat deze wijze van tenuitvoerlegging naar nationaal 
recht de aangewezen weg kan zijn. Ook in Nederland treedt dit verschijnsel aan 
het licht. Dikwijls kan een discrepantie tussen het nationaal recht en een een 
ieder verbindende verdragsbepaling op verschillende manieren worden 
weggenomen. Is de keuze uit de verschillende oplossingen rechtspolitiek van 
aard en sluit geen van deze oplossingen aan bij het stelsel of de geschiedenis van 
de wet, dan dient de rechter, gelet op zijn plaats in het constitutioneel bestel, de 
keuze in beginsel over te laten aan de wetgever (in de zin van de regering en de 
Staten-Generaal gezamenlijk). Blijft de wetgever in gebreke, dan is niet 
uitgesloten dat de rechter op enig moment alsnog zelf met een oplossing komt. 
Op grond van deze doctrine, die sinds de jaren tachtig van de 20e eeuw door de 
Hoge Raad is ontwikkeld, ziet de rechter er zo nu en dan van af om een beroep 
op een bepaling van het EVRM of het IVBPR te honoreren met het argument 
dat het zijn rechtsvormende taak te buiten gaat om een oplossing voor het gesig­
naleerde probleem te bieden. Deze zgn. ‘keuzeformule-jurisprudentie’ komt in 
het volgende hoofdstuk nader ter sprake.
212. In latere jurisprudentie wordt het criterium van het Spoorwegstakingsarrest 
anders uitgelegd dan in het voorgaande is geschied.85 Dit geldt ook voor de
83 Dit laat zich afleiden uit de volzin waarin de Hoge Raad vaststelt dat art. 6 lid 4 ESH zó is 
geredigeerd ‘dat de betrokken verdragsstaten niet een verplichting tot regelgeving wordt opgelegd’ 
(zie het citaat dat vooraf gaat aan noot 79).
84 Een oud voorbeeld is art. 1 van het Tractaat met het Verenigd Koninkrijk tot wering van de 
slavenhandel, ’s-Gravenhage 4 mei 1818, aangehaald in hoofdstuk III nr. 113.
85 De hiervóór gegeven uitleg is eerder uiteengezet in Fleuren & Viering 2001, p. 123-126.
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rechtspraak van de Hoge Raad. Voor zover het criterium in de jurisprudentie een 
rol speelt -  het wordt lang niet altijd toegepast -  beperkt de rechter zich nogal 
eens tot de vraag of de bepaling in de nationale rechtsorde zonder meer als 
objectief recht kan functioneren.86 Tot de argumenten voor een ontkennend 
antwoord behoren: de bepaling heeft betrekking op door de overheid jegens bur­
gers te verrichten prestaties,87 de bepaling is (te) algemeen geformuleerd,88 de 
bepaling bevat niet een zodanig gepreciseerde norm dat deze naar haar inhoud 
voor rechtstreekse toepassing vatbaar is.89 Uit deze argumenten volgt uiteraard 
niet dat de verdragsstaten verplicht zijn de betrokken bepaling door middel van 
wettelijke voorschriften ten uitvoer te leggen. Uit deze jurisprudentie spreekt 
derhalve een andere opvatting over de verhouding tussen de twee deelvragen 
van het criterium dan in de uitleg die hiervóór is uiteengezet. Laat ik voorop 
stellen dat er, gelet op de wijze waarop de Hoge Raad het criterium in het 
Spoorwegstakingsarrest formuleert, ongetwijfeld een tegenstelling tussen beide 
deelvragen bestaat. Kennelijk houdt een bevestigend antwoord op de vraag of 
het verdrag verplicht tot de vaststelling van een regeling van nationale origine,90 
een ontkennend antwoord in op de vraag of de inhoud van de bepaling van dien 
aard is dat de bepaling in de nationale rechtsorde zonder meer als objectief recht 
kan functioneren, terwijl een bevestigend antwoord op de tweede vraag een 
ontkennend antwoord op de eerste vraag insluit. Het verschil tussen beide 
interpretaties is gelegen in de vraag of de tegenstelling contradictoir of slechts 
contrair is. Anders gezegd, is de omstandigheid dat de verdragsstaten niet ver­
plicht zijn tot regelgeving, een noodzakelijke en tevens voldoende voorwaarde 
(contradictoire uitleg) of slechts een noodzakelijke voorwaarde (contraire uitleg) 
om te concluderen dat de inhoud van de bepaling van dien aard is dat de 
bepaling in de nationale rechtsorde zonder meer als objectief recht kan 
functioneren? De wijze waarop het criterium van het Spoorwegstakingsarrest in 
latere jurisprudentie wordt toegepast, laat zich slechts rijmen met de opvatting
86 HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet), r.o. 5.3; HR 20 april 1990, NJ 1992, 636 
(WIISO), r.o. 3.2; HR 18 april 1995, NJ 1995, 619, r.o. 6.2; Hof ’s-Gravenhage 20 januari 2000, 
RSV2000/81, r.o. 6; Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, JV 2000/224, r.o. 3.11.
87 HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet), r.o. 5.3.
88 HR 20 april 1990, NJ 1992, 636 (WIISO), r.o. 3.2; Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, JV 
2000/224, r.o. 3.11.
89 HR 18 april 1995, NJ 1995, 619, r.o. 6.2. Vgl. HR 19 december 2003, LJN AF9714, waarin 
overwogen wordt dat de bepaling van art. 45 lid 1 TRIPs-verdrag (Agreement on Trade-Related 
Aspects of Intellectual Property Rights, bijlage 1C bij de Overeenkomst tot oprichting van de 
Wereldhandelsorganisatie, Marrakesh 15 april 1994, Trb. 1994, 235 en Trb. 1995, 30), ‘gelet op de 
bewoordingen daarvan, die in de Nederlandse rechtsorde toepasbaar zijn zonder nadere uitwerking 
te behoeven’, naar haar inhoud een ieder kan verbinden.
90 Zie voor de reden van de toevoeging ‘van nationale origine’ hoofdstuk VIII nr. 337.
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dat deze omstandigheid geen voldoende voorwaarde is.91 In het licht van deze 
rechtspraak is de door mij gegeven uitleg van het criterium, die in deze 
omstandigheid een noodzakelijke en tevens voldoende voorwaarde leest, 
apocrief. Hij is geen heersende leer.
213. De hier voorgestane (apocriefe) uitleg mag dan niet stroken met de manier 
waarop de rechtspraak met het criterium omgaat, zij geeft het criterium zin. De 
vraag of de partijen op grond van het verdrag verplicht zijn een wettelijke rege­
ling vast te stellen, dan wel of de betrokken bepaling hun de vrijheid laat haar 
uitvoering en toepassing over te laten aan het bestuur en de rechter, kan in 
beginsel via uitleg van het verdrag worden beantwoord.92 Zo opgevat, biedt het 
criterium een daadwerkelijk handvat om vast te stellen of een bepaling naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden als bedoeld in artikel 93 Gw. Wanneer men 
daarentegen de vraag of een bepaling in de nationale rechtsorde zonder meer als 
objectief recht kan functioneren op zichzelf beschouwt, dan wordt het 
principieel onmogelijk haar louter aan de hand van de inhoud van de bepaling te 
beantwoorden.93 Of een bepaling geschikt is om binnen een nationale rechtsorde 
dienst te doen als rechtsnorm die het gedrag van het bestuur, de rechter en/of de 
burger reguleert, hangt immers van die rechtsorde zelf af. Uiteraard zal die 
rechtsorde daarbij een grote betekenis toekennen aan de inhoud van de bepaling 
-  een gedetailleerde regeling levert in dit opzicht nu eenmaal minder problemen 
op dan een vaag beginsel -  maar de inhoud is nooit alléén beslissend. Anders 
zou het antwoord voor elke nationale rechtsorde waarin het verdrag gelding 
heeft, hetzelfde moeten luiden.
214. In de interpretatie die het criterium van het Spoorwegstakingsarrest laat 
aansluiten bij een volkenrechtelijk onderscheid, is het criterium niet alleen 
zinvol, maar zullen ook veel verdragsbepalingen die volgens de huidige 
jurisprudentie niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, alsnog onder dit 
begrip vallen. Dan neemt ook onvermijdelijk het aantal gevallen toe waarin een 
verdragsbepaling weliswaar een ieder verbindende kracht heeft, maar vanwege 
het legaliteitsbeginsel of de beperkte rechtsvormende taak van de rechter geen 
toepassing kan vinden. Dit neemt echter niet weg dat per saldo het bestuur en de 
rechter veel meer mogelijkheden krijgen om verdragsbepalingen toe te passen. 
Het criterium is echter ook in deze uitleg niet zonder moeilijkheden. Het is niet
91 Deze opvatting ligt eveneens ten grondslag aan Veegens/Korthals Altes & Groen 1989, p. 151.
92 De art. 31-33 WVV bevatten regels voor de uitlegging van verdragen. Zie over deze regels o.a.: 
Yasseen 1976; Sinclair 1984, p. 114-158; Bos 1984, Chapter V (Chapter VI gaat over de uitlegging 
van besluiten van volkenrechtelijke organisaties); Viering 1994, p. 18-31; Bernhardt 1995.
93 Een vraag die principieel onbeantwoordbaar is, is zinledig: Wittgenstein 1922 6.5.
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altijd eenvoudig om vast te stellen of een verdragsbepaling een wettelijke 
regeling van nationale origine voorschrijft dan wel ook op een andere wijze 
tenuitvoergelegd mag worden. De toepassing van het criterium leidt derhalve bij 
tijd en wijle tot betwistbare uitkomsten. Bovendien is het criterium niet nood­
zakelijk. De omstandigheid dat een verdragsbepaling de vaststelling van een 
wettelijke regeling van nationale origine voorschrijft, sluit op zichzelf niet uit 
dat de nationale rechtsorde de bepaling als norm laat fungeren voor het handelen 
van het bestuur, de rechter en de burger. Zij sluit slechts uit dat de verdragsstaat 
met een andere wijze van tenuitvoerlegging dan de vaststelling van de voorge­
schreven wettelijke regeling kan volstaan. In hoofdstuk VIII kom ik op deze 
kwesties terug.
215. De artikelen 93 en 94 Gw zien, gelet op hun totstandkomingsgeschiedenis, 
op bepalingen die rechtsgevolgen hebben voor particulieren. Het criterium van 
het Spoorwegstakingsarrest verruimt de oorspronkelijke betekenis van het 
begrip een ieder verbindende bepaling aanzienlijk. Op grond van dit criterium 
komt de kwalificatie 6een ieder verbindend’ immers toe aan elke -  bekend­
gemaakte -  bepaling die door het bestuur en de rechter kan worden uitgevoerd 
en toegepast, ongeacht of de bepaling ziet op de rechtspositie van individuen. 
Aangezien in het Spoorwegstakingsarrest een bepaling aan de orde is die 
betrekking heeft op de rechtspositie van particulieren, te weten het recht van 
werknemers en werkgevers op collectieve actie, is niet met zekerheid vast te 
stellen of de Hoge Raad de verruiming van het begrip een ieder verbindende 
bepaling, die het criterium met zich brengt, ook daadwerkelijk heeft beoogd.94 
Hoe dit ook zij, een dergelijke verruiming is (nog) niet algemeen aanvaard (zie 
§ 3.10). Dit neemt niet weg dat algemene aanvaarding een goede zaak zou zijn.
94 Het criterium van het Spoorwegstakingsarrest is geïnspireerd door Veegens 1971, p. 130. Nadat 
Veegens heeft opgemerkt dat de schrijvers de grondwettelijke omschrijving (van art. 65 Gw (1956), 
thans art. 93 Gw) eenstemmig veroordelen als weinig gelukkig en vervolgens de termen ‘self­
executing’, ‘zelfwerkende’ en ‘intern werkende’ bepalingen al dan niet als synoniemen gebruiken, 
schrijft hij: ‘Onzes inziens is slechts één onderscheiding ter zake dienende. Verplichten de gegeven 
verdragsartikelen de nationale wetgever tot het treffen van een regeling met een bepaalde inhoud of 
gelden zij uit eigen kracht in de nationale rechtssfeer als objectief recht? Voorschriften met 
laatstgenoemde werking kunnen met de geringste kans op misverstand worden gekwalificeerd als 
‘voor rechtstreekse toepassing vatbaar’. De vraag of een bepaling uit een internationale 
overeenkomst dit karakter draagt, kan volgens de jurisprudentie, althans naar Nederlands recht, 
uitsluitend op grond van uitlegging van de verdragsbepalingen worden beantwoord.’ Bij deze 
laatste volzin is een verwijzing naar het Bosch-arrest (zie nr. 203) opgenomen. Blijkbaar had Vee­
gens met dit criterium een extensieve interpretatie van het begrip een ieder verbindende bepaling op 
het oog.
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3.4 Adressaat van de bepaling
3.4.1 Het onderscheid tussen formele en materiële normadressaat
216. Het feit dat artikel 6 aanhef en onder 4 ESH zich richt tot de overeen­
komstsluitende partijen is voor de Hoge Raad in het Spoorwegstakingsarrest 
geen reden om aan deze bepaling een ieder verbindende kracht te onthouden.95 
Niettemin komt het zowel vóór als na dit arrest regelmatig voor dat de rechter dit 
effect aan een bepaling ontzegt op de grond of mede op de grond dat zij zich 
uitsluitend richt tot de verdragsstaten of hun organen, ook al gaat het om een 
bepaling waarvan de tenuitvoerlegging wel degelijk de rechtspositie van 
particulieren raakt.96 Dat de jurisprudentie in de adressaat van de bepaling 
dikwijls een criterium of argument ziet om te beoordelen of zij een ieder 
verbindt, gaat terug op de memorie van toelichting bij artikel 66 Gw (1956). 
Volgens deze toelichting komt geen een ieder verbindende kracht toe aan ‘een 
overeenkomst [die] zich uitsluitend richt tot de wetgevende of executieve 
organen van de Staat, dus niet tevens tot de burgers’.97
217. De geciteerde zinsnede uit de memorie van toelichting kan wellicht dienst 
doen als een omschrijving van het predicaat ‘een ieder verbindend’, maar is niet 
bruikbaar als een criterium om vast te stellen of er sprake is van een ieder 
verbindende kracht. In zijn studie Die unmittelbare Anwendbarkeit völ­
kerrechtlicher Verträge (1971) wijst Koller er terecht op dat onderscheiden moet 
worden tussen de formele en de materiële adressaat van een rechtsvoorschrift.98 
De formele normadressaat is degene die in het voorschrift als subject van de erin 
vervatte rechten of verplichtingen aangeduid wordt. Dit subject kan het 
grammaticale onderwerp zijn, maar ook -  indien de bepaling in de passieve 
vorm is gesteld -  uitgedrukt zijn in een voorzetselbepaling. Afgezien van het feit 
dat de formele adressaat op verschillende wijzen kan worden aangewezen, is het 
veelal arbitrair wie als formele adressaat van een norm verschijnt. Immers, vaak 
laat dezelfde norm zich zowel in de vorm van een verplichting voor de een, als 
in de vorm van een aanspraak voor de ander formuleren. Een rechtsvoorschrift 
kan zelfs zo geredigeerd zijn dat het in het geheel geen formele adressaat bevat. 
Een rechtsnorm heeft daarentegen altijd een materiële adressaat, d.i. degene die
95 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688.
96 Zie bijv.: ARRvS 1 februari 1979, RV 1979, 45; HR 22 februari 1985, NJ 1985, 645; Vz.ARRvS 6 
november 1987, AB 1989, 96; Rb. Assen 28 januari 1999, AB 1999, 113 (p. 442 l.k.); CRvB 4 
januari 2000, JABW 2000/48; Rb. ’s-Gravenhage zp Amsterdam 13 maart 2001, JV  2001/107 (ver­
volg: ABRvS 10 oktober 2001, R V 2001, 87 (Departementale herindeling)).
97 Zie hoofdstuk IV, het citaat vóór noot 254.
98 Koller 1971, p. 108.
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de norm aangaat. De materiële adressaat moet door interpretatie worden vastge­
steld."
De materiële adressaat is niet bruikbaar als criterium om vast te stellen of een 
bepaling een ieder verbindt. Dit criterium is circulair. De burger behoort immers 
tot de materiële adressaat of adressaten van een bepaling indien het bestuur of de 
rechter haar jegens hem kunnen toepassen. Dit komt erop neer dat de burger 
materieel adressaat is indien de bepaling een ieder verbindende kracht heeft. De 
normadressaat kan slechts een zinvol criterium zijn indien we dit begrip formeel 
opvatten. Echter, aangezien de redactie van een rechtsvoorschrift tot op zekere 
hoogte arbitrair is, kan aan de formele adressaat slechts een betrekkelijke waarde 
en in ieder geval geen beslissende betekenis toekomen.100 Dit wordt hierna uit­
gewerkt voor bepalingen die de verdragsstaten als formele adressaat hebben 
(§ 3.4.2), bepalingen die zich richten tot de wetgevende organen (§ 3.4.3) en 
bepalingen die de burger als subject hebben (§ 3.4.4).
3.4.2 Bepalingen die zich richten tot de verdragsstaten
218. Wanneer een bepaling de verdragsstaten als formele adressaten heeft, mag 
dit op zichzelf geen reden zijn haar een ieder verbindende kracht te ontzeggen. 
Een dergelijke bepaling heeft immers -  aangezien zij gelding heeft in de rechts­
orde van het Koninkrijk -  een of meer overheidsorganen als binnenstatelijke 
adressaten. Welk orgaan of welke organen dit zijn, hangt af van de inhoud van 
de bepaling en de nationaalrechtelijke taak- en bevoegdheidsverdeling tussen de 
overheidsambten. Voor zover het voorschrift in de interne rechtssfeer uitsluitend 
uitgevoerd kan worden door de vaststelling van wettelijke maatregelen, richt het 
zich tot de wetgever (in materiële zin). Indien het echter kan worden uitgevoerd 
of toegepast door het bestuur of de rechter, dan richt het zich (mede) tot deze 
ambten. In dat geval valt niet in te zien waarom het voorschrift, enkel vanwege 
het feit dat het qua formulering gericht is tot de verdragsstaten, niet een ieder 
verbindend zou kunnen zijn.101 Dit geldt zowel voor bepalingen die gunstig als 
voor bepalingen die bezwarend zijn voor particulieren.102
99 Koller 1971, p. 108.
100 Vgl. Koller 1971, p. 109.
101 Zie ook Iwasawa 1986, p. 684-685, waar hij o.a. schrijft: ‘In the United States [...] a provision 
which is grammatically addressed to the State Parties is not considered a reliable criterion for 
determining whether a given provision is directly applicable. This approach is correct. Even if a 
treaty is addressed to states, it does not indicate their intention that the treaty is not to be 
directly applicable.’
102 Zie bijvoorbeeld art. 6 aanhef en onder 4 ESH en art. 51 Uitvoeringsovereenkomst van 
Schengen.
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3.4.3 Bepalingen die zich richten tot de wetgevende organen
219. Afgaande op de totstandkomingsgeschiedenis van de grondwetsherziening 
van 1956, kunnen bepalingen die zich tot de wetgevende organen richten in die 
zin dat zij de verdragsstaten volkenrechtelijk gezien verplichten tot de 
vaststelling van wettelijke voorschriften, niet naar hun inhoud een ieder 
verbinden. De totstandkomingsgeschiedenis van de Grondwet van 1983 
nuanceert dit beeld. Bij die gelegenheid heeft de grondwetgever de rechter 
uitdrukkelijk de vrijheid geboden om bepalingen die verplichten tot wettelijke 
maatregelen, na het verstrijken van de datum waarop deze maatregelen moeten 
zijn genomen, als een ieder verbindend aan te merken voor zover zij 
onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn. In het Spoorwegstakingsarrest 
van 1986 houdt de Hoge Raad echter vast aan de opvatting dat bepalingen die 
verplichten tot het treffen van een nationale regeling, niet naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden. Niettemin is er een verdragsbepaling die wellicht 
verplicht tot de vaststelling van wettelijke voorschriften, maar desondanks een 
ieder verbindt. Het betreft artikel 26 IVBPR:
‘All persons are equal before the law and are entitled without any discrimination to the 
equal protection o f the law. In this respect, the law shall prohibit any discrimination and 
guarantee to all persons equal and effective protection against discrimination on any 
ground such as race, colour, sex, language, religion, political or other opinion, national or 
social origin, property, birth or other status.’
Het voorschrift dat allen gelijk zijn voor de wet (‘the law’), houdt in dat de wet 
jegens een ieder op gelijke wijze moet worden uitgevoerd en toegepast. Dit zgn. 
formele gelijkheidsbeginsel -  het sluit niet uit dat de inhoud van de wetgeving 
discriminatoir is -  richt zich tot de administratieve en rechterlijke organen.103 
Voor het overige bevat het artikel een materieel gelijkheidsbeginsel104 dat zich 
volgens het gezaghebbende commentaar van Nowak richt tot de nationale 
wetgever. Nowak meent dat het artikel de wetgever niet alleen verplicht om zich 
bij de vaststelling van wettelijke voorschriften van discriminatie te onthouden, 
maar ook om maatregelen te treffen die discriminatie in het openbare leven 
tegengaan.105 Deze uitleg weerhoudt de Nederlandse rechter er echter niet van 
artikel 26 IVBPR in zijn geheel als een ieder verbindend aan te merken.106
103 Nowak 1989, art. 26, aant. 14.
104 Zie over het onderscheid tussen formele en materiële gelijkheid o.a. Vierdag 1973, p. 16-18.
105 Nowak 1989, art. 26, aant. 16-23 en 27-32.
106 O.a.: Vz.ARRvS 10 mei 1979, AB 1979, 472; Pres. Rb. Rotterdam 6 mei 1981, NJ 1981, 358; 
HR 2 februari 1982, NJ 1982, 424 en 475; Hof ’s-Gravenhage 17 juni 1982, NJ 1983, 345; 
Pres. Rb. Arnhem 1 juli 1983, AB 1983, 464; HR 12 oktober 1984, NJ 1985, 230; ARRvS 8
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Overigens is ook een andere uitleg mogelijk. Het is verdedigbaar dat de 
betekenis van de term ‘law’ in de tweede volzin van het artikel niet beperkt is tot 
wettelijke voorschriften van nationale origine en dat in een monistische staat de 
maatregelen die de bepaling vereist ook daaruit kunnen bestaan dat het bestuur 
en de rechter haar direct toepassen.
3.4.4 Bepalingen die zich richten tot de burgers
220. Zelfs wanneer een bepaling zo is geredigeerd dat zij uitdrukkelijk de burger 
als subject van de in haar vervatte rechten of verplichtingen aanwijst, garandeert 
dit niet dat de bepaling een ieder verbindt. Het komt voor dat de rechter aan een 
bepaling die 6een ieder’ als subject heeft, een ieder verbindende kracht ontzegt 
omdat hij van oordeel is dat zij zich materieel uitsluitend tot de wetgever richt. 
Een voorbeeld is artikel 13 EVRM. Dit artikel kent aan ‘everyone whose rights 
and freedoms as set forth in this Convention are violated’ het recht op een ‘ef­
fective remedy before a national authority’ toe. Desondanks overweegt de Hoge 
Raad in een arrest van 24 februari 1960
‘dat het Verdrag van Rome tot bescherming van de rechten van de mens en de 
fundamentele vrijheden geen bepaling inhoudt, waarbij aan de rechterlijke macht der 
onderscheiden verdragstaten een grotere rechtsmacht wordt verleend dan de nationale wet 
haar toekent, doch enkel [...] in art. 13 aan de verdragstaten de verplichting oplegt de 
eigen wetgeving zodanig in te richten, dat in de daar bedoelde gevallen daadwerkelijke 
rechtshulp kan worden verkregen’,
waarna hij de conclusie trekt
‘dat genoemd art. 13 naar zijn aard zich niet voor rechtstreekse toepassing door den 
rechter leent en derhalve niet behoort tot de in art. 66 der Grondwet bedoelde ‘een ieder 
verbindende bepalingen van overeenkomsten’ [...]’.107
januari 1985, AB 1986, 231; CRvB 14 mei 1987, RSV 1987/246; RvB Utrecht 22 februari 1988, 
RN 1988, 6; HR 30 september 1992, NJ 1994, 495; HR 7 mei 1993, AB 1993, 440; Gerecht in 
Eerste Aanleg Curaçao 7 oktober 1993, bevestigd door Hof van Justitie Nederlandse Antillen
28 juni 1994, NJ 1995, 135; Hof ’s-Gravenhage 27 oktober 1994, NJkort 1995, 9; HR 29 mei 
1996, NJ 1996, 556; HR 12 mei 1999, BNB 1999/271; Pres. Rb. Utrecht 9 december 1999, JV 
2000/58; Rb. Zutphen 26 november 2003, LJN A01066.
Anders Hof ’s-Gravenhage 8 december 1980: ‘art. 26 Internationaal Verdrag inzake burgerrech­
ten en politieke Rechten - dat niet of nauwelijks gezegd kan worden zo nauwkeurig te zijn 
geformuleerd als voor een direct toepasbare juridische tekst is vereist - [is] veeleer [...] de 
formulering van een leidend beginsel voor de nationale wetgevers dan een zich naar de aard en 
inhoud voor rechtstreekse toepassing door de Nederlandse rechter lenende bepaling’ 
(overweging opgenomen in HR 2 februari 1982, NJ 1982, 424 en 475).
107 HR 24 februari 1960, NJ 1960, 483 (Gemoedsbezwaren AOW). Zie ook HR 14 april 1980, NJ 
1981,401 en HR 18 februari 1986, NJ 1987, 62.
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Ook de met ingang van 1 januari 1994 opgeheven Afdeling rechtspraak van de 
Raad van State achtte artikel 13 EVRM niet een ieder verbindend.108 
Artikel 14 lid 5 IVBPR, dat bepaalt dat ‘everyone’ die wegens een strafbaar feit 
is veroordeeld, het recht op hoger beroep heeft, heeft hetzelfde lot ondergaan. 
Ook deze bepaling leent zich blijkens enkele arresten van de Hoge Raad niet 
voor rechtstreekse toepassing door de rechter en is derhalve niet een ieder 
verbindend.109 Artikel 14 lid 5 richt zich in deze visie uitsluitend tot de wetge­
ver.110
Overigens zit er inmiddels beweging in de jurisprudentie over artikel 13 EVRM 
en artikel 14 lid 5 IVBPR. De opvolger van de Afdeling rechtspraak, de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, lijkt aan artikel 13 EVRM 
niet langer een ieder verbindende kracht te onthouden.111 Verder valt op dat de 
Hoge Raad in een tweetal arresten uit 1989 een beroep op artikel 14 lid 5 
IVBPR verwerpt, niet met de overweging dat deze bepaling een ieder verbinden­
de kracht mist, maar met het argument dat toepassing in het onderhavige geval 
de rechtsvormende taak van de rechter te buiten zou gaan.112
3.4.5 Slotsom
221. De voorgaande overwegingen en voorbeelden maken duidelijk dat de 
adressaat van een bepaling onvoldoende houvast biedt om vast te stellen of zij 
een ieder verbindt. Nog afgezien van het feit dat niet elke bepaling een formele
108 ARRvS 29 juli 1980, R V \980, 46; ARRvS 26 juli 1983, ,45 1984,20.
109 HR 14 april 1980, NJ 1981, 401; HR 18 februari 1986, NJ 1987, 62. Deze arresten ontzeggen 
overigens aan art. 14 IVBPR sec een ieder verbindende kracht. Dit is slordig.
110 Daarentegen vindt art. 14 lid 5 IVBPR wél toepassing in Hof Leeuwarden 10 februari 1983, NJ 
1983,720.
111 ABRvS 9 juni 1994, AB 1995, 238; ABRvS 16 juni 1994, NJCM-Bulletin 19 (1994), p. 981 e.v. 
(Van Baggum); ABRvS 16 juni 1994, NJCM-Bulletin 19 (1994), p. 987 e.v. (Valkenier). In 
deze uitspraken laat de Afdeling bestuursrechtspraak art. 16 Wet op de Inlichtingen- en Veilig­
heidsdiensten buiten toepassing wegens strijd met de art. 8 en 13 EVRM, waarmee zij blijkbaar 
de een ieder verbindendheid van beide bepalingen veronderstelt. Zie ook Barkhuysen 1994, p. 
973 en Barkhuysen 1998, p. 260-262. De omstandigheid dat art. 13 EVRM een ieder verbindt, 
impliceert echter niet dat de rechter aan dit artikel een grotere rechtsmacht kan ontlenen dan de 
nationale wet hem toekent: ABRvS 15 januari 1996, AB 1999, 185; ABRvS 22 november 2001, 
AB 2002, 112. Hetzelfde geldt voor art. 6 EVRM: HR 14 april 1980, NJ 1981, 401; HR 18 
februari 1986, NJ 1987, 62. Zie ook Martens 2000, p. 756 nt. 67.
112 HR 3 mei 1989, NJ 1991,167 en HR 11 november 1989, NJ 1990, 812. In HR 14 juni 2000, JB 
2000/197 wordt het argument gebezigd dat art. 14 lid 5 IVBPR niet een voor rechtstreekse 
toepassing door de rechter vatbaar voorschrift inhoudt waarbij aan de rechter een grotere 
rechtsmacht wordt verleend dan de nationale wet hem toekent. Dit impliceert evenmin dat de 
bepaling een ieder verbindende kracht mist (zie voorgaande noot).
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adressaat heeft,113 is het afhankelijk van de toevallige redactie wie als zodanig 
verschijnt. De rechtspraktijk bevestigt dit beeld. De rechter kent aan de formele 
adressaat niet altijd een beslissende betekenis toe en in de gevallen waarin hij 
dat wél doet, leidt dat niet zelden tot een onbevredigende uitkomst. De materiële 
adressaat is evenmin bruikbaar als maatstaf, daar hij tot circulariteit leidt.
3.5 Bepalingen waarbij de verdragsstaten zich verbinden tot iets
222. Sommige bepalingen zijn aldus geformuleerd dat de verdragsstaten ‘zich 
verbinden’ (‘s’engagent’, ‘undertake to’) een nader gespecificeerd iets te doen, 
te verzekeren, te waarborgen, te beschermen of te bevorderen. In deze of een 
vergelijkbare redactie ziet de rechter veelal een aanwijzing dat de bepaling niet 
naar haar inhoud een ieder kan verbinden, ook al blijkt uitdrukkelijk dat de 
burger belanghebbende of lijdend voorwerp is.114 Deze tendens in de 
jurisprudentie is nauw verbonden met de opkomst van het begrip self-executing 
vanaf het midden van de 20e eeuw. Voordien was de rechtspraktijk flexibeler. 
Het sprak uiteraard vanzelf dat bepalingen waarbij de verdragsstaten zich 
verbonden tot de vaststelling van een wettelijke regeling van nationale origine, 
deze regeling niet zelf bevatten.115 Een voorbeeld is het in hoofdstuk III (nr. 113) 
genoemde artikel 1 van het Tractaat met het Verenigd Koninkrijk tot wering van 
de slavenhandel van 4 mei 1818, waarbij aan Nederlandse zijde de Koning zich 
verbindt om binnen acht maanden na de bekrachtiging ‘bij de plegtigste
113 Zie bijv. art. 7 lid 1 Aanvaringsverdrag 1910, aangehaald onder nr. 197.
114 Voorbeelden: HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (art. 11 Verdrag van handel en scheepvaart met 
Frankrijk 1935); Rb. ’s-Gravenhage 6 mei 1960, NJ 1961, 149 (Protocol nopens de verkeerste­
kens 1949); Ktg. Amsterdam 2 november 1979, ÆF 1980, 96 (art. 6 lid 1 ILO-Conventie 97); 
HR 17 oktober 1980, NJ 1981, 141 (art. 1 ESH); HR 6 december 1983, NJ 1984, 557 (art. 8 lid 
1 aanhef en sub d IVESCR); ARRvS 16 april 1984, RV 1984, 117 (art. 13 aanhef en sub 4 en 
art. 19 aanhef en sub 8 ESH); ARRvS 8 januari 1985, AB 1986, 231 en Vz. ARRvS 6 november
1987, AB 1989, 96 (art. 5 IVRD); ARRvS 13 juni 1985, AB 1986, 90 (art. 3 IVBPR); ARRvS 9 
september 1985, AB 1986, 83 en CRvB 20 mei 1994, ABkort 1994, 757 (art. 16 ESH); HR 30 
mei 1986, NJ 1986, 688 (art. 6 leden 1, 2 en 3 ESH); Ktg. Gorinchem 8 december 1986, RV 
1986, 79 (art. 6 ILO-Conventie 97); CRvB 6 juni 1991, AB 1991, 634 (art. 8 aanhef en sub 2 
ESH); CRvB 1 oktober 1992, AB 1993, 111 en CRvB 21 januari 1994, AB 1994, 504 (art. 13 
ESH); ARRvS 31 augustus 1993, AB 1994, 15 (art. 1 ESH); ABRvS 17 februari 1994, NJB- 
katern 1994, p. 188 nr. 7 (art. 19 aanhef en sub 8 ESH); ABRvS 28 februari 1995, AB 1995, 
438 (art. 1 EVSMB, art. 12 aanhef en lid 4 en art. 13 ESH en art. 2 lid 2 IVESCR); HR 18 april
1995, NJ 1995, 619 (art. 1 ILO-Conventie 29); HR 8 november 1995, RSV 1996/78 (art. 6 ILO- 
Conventie 97); ABRvS 15 januari 1996, AB 1999, 185 (art. 2 lid 3 aanhef en sub b IVBPR); 
HR 13 februari 1998, NJ 1998, 725 (art. 6 lid 1 j° art. 1 lid 1 Verdrag met de V.S. aangaande 
rechtshulp in strafzaken 1981); HR 28 april 2000, NJ 2000, 430 (art. 3 en 11 ESH); ABRvS 29 
oktober 2003, AB 2003, 463 (art. 2 IVBPR). Een aantal van deze uitspraken komt verderop in 
deze paragraaf aan de orde.
115 Zie bijv. Van Eysinga 1906, p. 145-146.
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strafwetten’ zijn onderdanen te verbieden op enigerlei wijze aan de slavenhandel 
deel te nemen. Deze deelname was natuurlijk pas strafbaar nadat de nationale 
wet dit bepaalde. De enkele omstandigheid dat de redactie van een bepaling 
repte van iets waartoe de verdragsstaten zich verbonden, was echter geen grond 
om haar niet jegens particulieren toe te passen. Zo besliste de Rechtbank 
’s-Gravenhage nog op 1 maart 1950 dat een schending van artikel 28 lid 1 van 
de Herziene Rijnvaartakte, waarin de verdragsstaten zich verbinden het 
vaarwater van de Rijn en de waterwegen tussen Gorinchem, Krimpen, Dordrecht 
en Rotterdam, in behoorlijke staat te brengen en te onderhouden, een on­
rechtmatige daad van de Staat kon opleveren jegens de eigenaar van een schip 
dat daardoor schade opliep.116 De opkomst van het begrip self-executing vanaf 
het midden van de 20e eeuw en zijn grondwettelijke vertaling in 1956 hebben 
ervoor gezorgd dat dergelijke jurisprudentie weldra tot het verleden behoorde. 
Dat hangt samen met de in de vijftiger en zestiger jaren gangbare opvatting dat 
een bepaling slechts self-executing is ofwel naar haar inhoud een ieder kan 
verbinden, indien bij de opstellers van het verdrag de bedoeling heeft voorgeze­
ten dat de bepaling in de nationale rechtsorde (nadat is voldaan aan eventuele 
constitutionele vereisten zoals een wetsbevel of bekendmaking) door of tegen 
particulieren kan worden ingeroepen. Vanuit deze opvatting is het begrijpelijk 
dat de rechter een ieder verbindende kracht ontzegt aan bepalingen waarbij de 
verdragsstaten ‘zich verbinden’ tot een nader omschreven handeling of resultaat. 
Aan deze jurisprudentie ligt de gedachte ten grondslag dat de opstellers voor een 
andere redactie zullen kiezen indien zij willen bewerkstelligen dat de betrokken 
bepalingen in de nationale rechtsorde rechten en verplichtingen voor particu­
lieren in het leven roepen.117 Illustratief in dit verband is de totstandkomingsge­
schiedenis van artikel 1 EVRM:
‘The High Contracting Parties shall secure to everyone within their jurisdiction the rights
and freedoms defined in Section I o f this Convention.’
In de loop van 1950 zijn tijdens de voorbereidende werkzaamheden de woorden 
‘undertake to secure’ (‘s’engager à les reconnaître’) in een eerdere versie van dit 
artikel vervangen door ‘shall secure’ (‘reconnaissent’).118 Het argument voor 
deze redactiewijziging was dat
116 Zie hoofdstuk III noot 261 en 262.
117 Zie ook Teubal de Alhadeff 1982, p. 165.
118 Council of Europe 1975-1985, Vol. V, p. 26-27, 34-35, 66-67, 74-75.
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‘the former phrasing appears to imply for each o f [the High Contracting Parties] a 
separate action apart from the simple acceptance o f the Convention’.119
Het argument gaat er derhalve van uit dat in de woorden ‘undertake to secure’ 
besloten lijkt te liggen dat ook in de verdragsstaten met een monistisch stelsel na 
de bekrachtiging nog een afzonderlijke rechtshandeling nodig is om de in artikel 
1 bedoelde rechten en vrijheden in de nationale rechtsorde op te nemen. De 
enkele vervanging van deze woorden door ‘shall secure’ zou bewerkstelligen dat 
(althans in verdragsstaten met een monistisch stelsel) deze rechten en vrijheden 
na de bekrachtiging van het verdrag vanzelf worden opgenomen in de nationale 
rechtsorde.120 In deze redenering hangt het van de woordkeus in artikel 1 af of 
de materiële bepalingen van het EVRM self-executing zijn. Hoewel de travaux 
préparatoires van het EVRM pas in dejaren 1975-1985 zijn gepubliceerd, was 
de in de tekst van artikel 1 aangebrachte wijziging en het daaraan ten grondslag 
liggende motief al spoedig na de totstandkoming van het EVRM op ruime schaal 
bekend.121 In Nederland heeft dit de aanvaarding van het een ieder verbindende 
karakter van de materiële bepalingen van het EVRM aantoonbaar bevorderd.122
119 Council of Europe 1975-1985, Vol. V,p. 34-35.
120 De instigator van deze redactiewijziging, Rolin (Council of Europe 1975-1985, Vol. V, p. 26­
27), verkeerde aanvankelijk in de veronderstelling dat deze redactiewijzing bewerkstelligde dat 
de rechten en vrijheden van het EVRM krachtens dit verdrag zelf na bekrachtiging zouden 
worden opgenomen in de nationale rechtsorde van elke verdragsstaat (zie diens uitlatingen in 
de zitting van de Raadgevende Vergadering van de Raad van Europa van 25 augustus 1950 
(Council of Europe 1975-1985, Vol. VI, p. 132-133) en bij gelegenheid van de behandeling van 
het EVRM in de Belgische Senaat (Nederlandse staatswetten, editie Schuurman & Jordens, nr. 
74, druk van 1963, p. 17)). Nog in 1975 betoogde Teitgen, een van de andere opstellers van het 
EVRM, onder verwijzing naar de verandering in redactie, dat de opstellers ‘quite certainly’ de 
bedoeling hadden een verdrag tot stand te brengen dat als voorwerp had ‘the adoption by the 
Parties of some definite rules creating individual rights and obligations and enforceable by the 
national courts’ als bedoeld in het Danzig-advies van het Permanente Hof van Internationale 
Justitie (Teitgen 1976, p. 39; zie over het advies hiervóór nr. 201). Gelet op de ‘subsequent 
state practice’ werd na de totstandkoming van het EVRM spoedig duidelijk dat de materiële 
bepalingen van het EVRM slechts self-executing konden zijn in de staten waar dit verdrag 
krachtens het nationaal recht deel uitmaakte van de interne rechtsorde (Weil 1963, p. 44 en 
209). Zie over de interpretatie van de redactiewijzing o.a.: Meuwissen 1968, p. 125-126; 
Drzemczewski 1983, p. 52; Schokkenbroek 1996, p. 271-272.
121 Veegens 1960, p. 44; Nederlandse staatswetten, editie Schuurman & Jordens, nr. 74, druk van 
1963, p. 17; Weil 1963, p. 44 en 209; Meuwissen 1968, p. 125; Kamerstukken II 1975/76, 13 
932 (R 1037), nr. 3, p. 12.
122 MvT bij het ontwerp van Wet tot goedkeuring van het EVRM, Kamerstukken I I 1952/53, 3043, 
nr. 3, p. 4 (‘Op de in de Conventie gegarandeerde rechten zal men zich in Nederland voor de 
nationale rechter kunnen beroepen.’); Veegens 1960, p. 43-44; noot van Röling onder HR 24 
februari 1960, NJ 1960, 483 (Gemoedsbezwaren AOW). Zie voor de eerste uitspraken van 
Nederlandse rechters over het EVRM Meuwissen 1968, p. 365 e.v.
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Slechts ten aanzien van artikel 13 EVRM heeft de rechtspraak dit karakter niet 
voetstoots aangenomen.123
In het eerdergenoemde arrest van de Hoge Raad van 1 juni 1956 in de zaak 
‘Cognac Vieux’ komt duidelijk naar voren welk belang de Hoge Raad inmiddels 
aan de redactie van de bepaling is gaan hechten. Aangezien het betrokken 
verdragsartikel rept van ‘toutes mesures nécessaires’ tot het nemen waarvan elke 
verdragsstaat ‘s’engage’ teneinde het beoogde resultaat te bereiken, is de Hoge 
Raad van oordeel dat het artikel niet een ieder verbindt. De omstandigheid dat 
het artikel specificeert welke handelingen voor particulieren verboden zullen 
zijn en zich in die zin dus voor directe toepassing leent, brengt de Hoge Raad 
niet tot een ander standpunt.124 Sinds dit arrest is het schering en inslag dat de 
rechter een ieder verbindende kracht ontzegt aan bepalingen waarbij de 
verdragsstaten zich tot iets verbinden.
Deze tendens in de jurisprudentie heeft zich ook na de verdwijning van de 
‘intentie-leer’ voortgezet. Tegenwoordig ontbreekt voor deze lijn in de 
rechtspraak een rechtvaardiging. Zoals gezegd, kúnnen de woorden ‘zich 
verbinden’ -  of een vergelijkbare redactie -  gepaard gaan met de verplichting 
om wettelijke voorschriften van nationale origine vast te stellen. Dit is echter 
lang niet altijd het geval. Zolang bepalingen een dergelijke verplichting niet aan 
verdragsstaten opleggen, valt niet in te zien waarom in een monistische staat als 
Nederland hun tenuitvoerlegging niet kan worden overgelaten aan het bestuur en 
de rechter, althans voor zover op deze wijze het door de bepaling beoogde 
resultaat kan worden bereikt. Ontzegt de rechter daarentegen een ieder 
verbindende kracht aan een bepaling louter vanwege de omstandigheid dat zij zó 
is geredigeerd dat de verdragsstaten zich tot het voorgeschreven resultaat of 
gedrag verbinden, dan leidt dit tot een willekeurig en niet met het rechtsgevoel 
strokend resultaat. Een aantal voorbeelden illustreert dit.
223. In het verleden heeft Erades125 reeds de aandacht gevestigd op het geval 
van artikel 2 van het Protocol nopens de verkeerstekens van 1949, dat in 
werking is getreden op 20 december 1953.126 Dit Protocol bevat een stelsel van 
verkeerstekens dat elke partij zo spoedig mogelijk moet invoeren. Nationale 
verkeerstekens die niet met dit stelsel in overeenstemming zijn, moeten in ieder 
geval binnen tien jaar na de inwerkingtreding van het Protocol volledig zijn
123 Zie § 3.4.4.
124 HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (Cognac Vieux II). Zie over dit arrest hoofdstuk III nr. 117 en 
hoofdstuk V nr. 203.
125 Erades 1962, p. 385-386. Zie ook Erades 1963, p. 846 en 853 en Erades 1964, p. 89.
126 Protocol nopens de verkeerstekens, Genève 19 september 1949, Trb. 1951, 81 en Trb. 1952, 
146.
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vervangen. Nationale verkeerstekens die hetzelfde uiterlijk maar een andere 
betekenis hebben dan de tekens die het Protocol voorschrijft, dienen echter 
onmiddelijk te worden vervangen, zo blijkt uit artikel 2:
4The Contracting Parties to this Protocol undertake to replace as soon as it comes into 
force, signs which, although they have the distinguishing features o f a sign belonging to 
the system provided in this Protocol are used with a different meaning.’
In 1959 wordt een inwoner van België -  eveneens partij bij het Protocol -  in 
Nederland strafrechtelijk vervolgd wegens het negeren van een verkeersbord dat 
op grond van artikel 2 van dat Protocol reeds ongeveer zes jaar lang niet meer 
gebruikt mag worden. De kantonrechter meent dat het bord jegens de verdachte 
geen rechtskracht meer bezit en ontslaat hem van alle rechtsvervolging.127 In 
hoger beroep wordt de verdachte echter alsnog veroordeeld. De rechtbank 
overweegt dat individuen aan het Protocol geen rechten kunnen ontlenen. Een 
bepaling als artikel 2 heeft volgens haar slechts de strekking de verdragsstaten 
een verplichting op te leggen ten aanzien van de op hun wegen gebruikte ver­
keerstekens.128 Niet lang daarna oordeelt ook de Hoge Raad -  in andere zaken -  
dat het Protocol nopens de verkeerstekens in het geheel geen een ieder verbin­
dende bepalingen bevat.129
224. Het volgende voorbeeld is ontleend aan de jurisprudentie van de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State inzake de Vreemdelingenwet, zoals deze 
luidde vóór 1 januari 1994. Indertijd bepaalden de artikelen 29 en 30 van deze 
wet onder meer dat een vreemdeling jegens wie een beschikking was genomen 
waarbij een verblijfsvergunning, een vestigingsvergunning of een toelating als 
vluchteling werd geweigerd of ingetrokken, of waarbij geweigerd werd een 
verblijfsvergunning te verlengen, daarvan herziening kon vragen aan de Minister 
van Justitie. Ingevolge artikel 31 kon -  en in een aantal gevallen moest -  de 
minister de Adviescommissie voor vreemdelingenzaken over het herzie­
ningsverzoek horen. Werd het verzoek om herziening afgewezen, dan stond op 
grond van artikel 34 lid 1 aanhef en onder b voor de vreemdeling AROB-beroep 
open op de Afdeling rechtspraak van de Raad van State,6 met dien verstande dat, 
indien de beschikking is gegeven in overeenstemming met het advies van de 
commissie, dit beroep alleen open staat indien de vreemdeling, op de dag 
waarop die beslissing werd genomen, sedert een jaar hoofdverblijf in Nederland
127 Ktg. Leiden 7 december 1959, NJ 1960, 644.
128 Rb. ’s-Gravenhage 6 mei 1960, NJ 1961, 149. Het standpunt van de rechtbank is bekritiseerd 
door Erades (zie noot 125), maar verdedigd door Vrijheid 1962 en Meuwissen 1968, p. 289.
129 HR 11 april 1961, NJ 1962, 71; HR 21 juni 1966, NJ 1966, 416.
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had’.130 In een uitspraak van 1 februari 1979 oordeelde de Afdeling rechtspraak 
over de vraag of de beperking van het beroepsrecht die in de aangehaalde woor­
den besloten lag, mocht worden tegengeworpen aan Surinamers die meenden op 
grond van de Nederlands-Surinaamse Vestigingsovereenkomst van 1975 
aanspraak te hebben op een verblijfstitel. Artikel 10 van deze overeenkomst be­
paalde namelijk het volgende:
‘Elke Overeenkomstsluitende Partij draagt zorg dat tegen een beschikking tot weigering, 
intrekking o f niet-verlenging van een toestemming [tot verblijf o f vestiging op haar 
grondgebied] voor de belanghebbende een hogere voorziening openstaat.’131
In de context van dit artikel is de uitdrukking ‘zorg dragen’ min of meer 
equivalent aan het Engelse werkwoord ‘to undertake’ en het Franse werkwoord 
‘s’engager’. Naar Nederlands vreemdelingenrecht was enkel de Minister van 
Justitie bevoegd tot het nemen van een beschikking als bedoeld in het artikel.132 
Weliswaar bestond de mogelijkheid om aan dezelfde minister herziening te 
vragen, maar dit kon uiteraard niet worden aangemerkt als de door het artikel 
vereiste hogere voorziening.133 Toepassing van de slotwoorden van artikel 34 lid 
1 aanhef en onder b Vw (oud) jegens Surinamers was dan ook niet verenigbaar 
met artikel 10 van de Vestigingsovereenkomst.134 Desondanks liet de Afdeling 
rechtspraak toepassing niet achterwege, ‘aangezien voormeld artikel 10 niet is 
een ieder verbindende bepaling van een overeenkomst, doch een voorschrift 
hetwelk zich uitsluitend richt tot de verdragsluitende partijen’.135 
Het belang dat de rechter in dit oordeel hecht aan de redactie van de bepaling 
krijgt extra reliëf als we het vergelijken met uitspraken waarin de afdeling de 
beperking van het beroepsrecht wél buiten toepassing heeft gelaten jegens appel­
lanten die weliswaar nog geen jaar in Nederland hun hoofdverblijf hadden 
gehad, maar die behoorden tot de kring van formele adressaten van ver­
dragsbepalingen over het recht op toegang tot de rechter. Dit geldt voor artikel
130 Wet van 13 januari 1965, Stb. 40, zoals gewijzigd bij de wet van 1 mei 1975, Stb. 284.
131 Overeenkomst tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Republiek Suriname inzake het 
verblijf en de vestiging van wederzijdse onderdanen, Paramaribo 25 november 1975, Trb. 1975, 
133.
132 Swart 1979, p. 265.
133 In de toelichtende nota bij de Vestigingsovereenkomst merkt de regering bij art. 10 op: ‘Onder 
een hogere voorziening is te verstaan hetzij de mogelijkheid van administratief beroep op een 
hogere instantie dan degene die de oorspronkelijke beslissing heeft genomen, hetzij beroep op 
een administratieve rechter (zoals de afdeling Rechtspraak van de Raad van State).’ 
ÇKamerstukken I I 1975/76, 14 048, nr. 1, p. 7.)
134 Swart 1979; Fleers 1979.
135 ARRvS 1 februari 1979, RV 1979, 45. Eerder had ook de Minister van Justitie zich op het 
standpunt gesteld dat art. 10 niet een ieder verbindend was (Aanhangsel Handelingen II 
1978/79, nr. 405).
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V lid 1 van het Vriendschapsverdrag met de Verenigde Staten (1956), dat 
bepaalt dat onderdanen en vennootschappen van de ene partij binnen het 
grondgebied van de andere partij ‘nationale behandeling’ zullen genieten met 
betrekking tot het recht zich in elke aanleg te wenden tot de gewone rechter, 
administratieve scheidsgerechten en instanties, zowel ter verkrijging als ter 
verdediging van hun recht.136 Volgens de afdeling is deze bepaling een ieder 
verbindend en zet zij de in artikel 34 lid 1 aanhef en onder b Vw (oud) vervatte 
beperking in voorliggende gevallen opzij.137 Ook vluchtelingen in de zin van het 
Vluchtelingenverdrag konden zich met succes tegen deze beperking verzetten. 
Aanvankelijk baseerde de afdeling dit oordeel op het eerste, later op het tweede 
lid van artikel 16 van dit verdrag. De eerste twee leden van dit artikel luiden:
‘ l . A  refugee shall have free access to the courts o f law on the territory o f all Contracting 
States.
2. A refugee shall enjoy in the Contracting State in which he has his habitual residence 
the same treatment as a national in matters pertaining to access to the courts, including 
legal assistance and exemption from cautio judicatum  so lv i . ,138
De Afdeling rechtspraak heeft beide leden als een ieder verbindend 
aangemerkt.139 Het is opmerkelijk dat artikel 10 van de Vestigingsovereenkomst 
níet en artikel V lid 1 van het Vriendschapsverdrag en artikel 16 van het 
Vluchtelingenverdrag wél hebben geleid tot het buiten toepassing laten van de 
beperking van het beroepsrecht. Het is immers zeer de vraag of toepassing van 
deze beperking daadwerkelijk met de laatste twee verdragen in strijd was. Het 
recht om terzake van de toegang tot de rechter op dezelfde wijze behandeld te 
worden als onderdanen, vervat in artikel V lid 1 van het Vriendschapsverdrag en 
artikel 16 lid 2 van het Vluchtelingenverdrag, betekent niet dat de vreemdeling 
ook het recht moet hebben kwesties aan de rechter voor te leggen waarmee 
onderdanen niet van doen kunnen krijgen. Het eerste lid van artikel 16 van het
136 Verdrag van vriendschap, handel en scheepvaart tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de 
Verenigde Staten van Amerika, ’s-Gravenhage 27 maart 1956, Trb. 1956, 40. Het verdrag 
verstaat in dit verband onder ‘nationale behandeling’ een behandeling welke niet minder 
gunstig is dan de behandeling welke, in overeenkomstige omstandigheden, binnen het grondge­
bied van een verdragsstaat wordt toegekend aan onderdanen en vennootschappen van die staat 
(art. XXIII).
137 ARRvS 14 december 1978, ,45 1979, 177; ARRvS 29 januari 1979, ,45 1979, 338.
138 Verdrag betreffende de status van vluchtelingen, Genève 28 juli 1951, Trb. 1951, 131 en Trb. 
1957,21.
139 Lid 1 impliciet in ARRvS 20 december 1977, AB 1978, 188, lid 2 expliciet in: ARRvS 12 april
1979, AB 1979, 529; ARRvS 13 juli 1979, RV 1979, 9; ARRvS 21 februari 1983, AB 1983, 
583; ARRvS 8 september 1983, AB 1983, 584; ARRvS 8 september 1983, AB 1983, 585; 
ARRvS 24 november 1983, AB 1984, 408. Ook ABRvS 15 januari 1996, AB 1999, 185 kent 
aan art. 16 lid 2 een ieder verbindende kracht toe.
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Vluchtelingenverdrag spreekt weliswaar heel algemeen van vrije toegang tot de 
rechter, maar noch de tekst van deze bepaling, noch de travaux préparatoires140 
dwingen tot de uitleg dat de vreemdeling de vraag of hij voor de vluchte­
lingenstatus in aanmerking komt, moet kunnen laten beoordelen door de rech­
ter.141 Daarentegen leidde toepassing van de beperking van het beroepsrecht 
jegens belanghebbenden in de zin van artikel 10 Vestigingsovereenkomst wel 
onvermijdelijk tot een verdragsschending, aangezien voor hen evenmin een 
hogere voorziening in de vorm van administratief beroep openstond. Vanwege 
de redactie van de bepaling (‘Elke Overeenkomstsluitende Partij draagt zorg dat 
[...]’) nam de rechter deze consequentie voor lief.
225. Ook een vergelijking tussen artikel 16 van het Vluchtelingenverdrag en 
artikel 6 lid 1 aanhef en onder d van ILO-Conventie nr. 97 laat zien dat de 
rechter het antwoord op de vraag of een bepaling een ieder verbindt dikwijls 
uitsluitend laat afhangen van haar formulering. ILO-Conventie nr. 97 heeft 
betrekking op de rechtspositie van migrerende werknemers. In artikel 6 lid 1 van 
dit verdrag verbindt elke verdragsstaat zich immigranten die rechtmatig op zijn 
grondgebied verblijven, ten aanzien van een aantal nader omschreven 
onderwerpen niet minder gunstig te behandelen dan eigen onderdanen. Tot deze 
onderwerpen behoren gerechtelijke acties betreffende de aangelegenheden die in 
het verdrag zijn genoemd. Letterlijk luidt de betrokken bepaling:
‘Each Member for which this Convention is in force undertakes to apply, without 
discrimination in respect o f nationality, race, religion or sex, to immigrants lawfully 
within its territory, treatment no less favourable than that which it applies to its own 
nationals in respect o f the following matters:
[...]
(d) legal proceedings relating to the matters referred to in this Convention.’142
Tot 1 januari 2002 bepaalde artikel 152 lid 1 Rv dat een vreemdeling die als 
eisende, zich voegende of tussenkomende partij optrad in een geding, gehouden 
was op vordering van de wederpartij zekerheid {cautio iudicatum solví) te 
stellen voor de betaling van de proceskosten (zie thans art. 224 Rv). Het is 
aannemelijk dat in de aangehaalde verdragsbepaling besloten ligt dat Nederland 
de in deze bepaling bedoelde vreemdelingen moet vrijstellen van de cautio 
iudicatum solvi voor zover het gaat om gedingen over in het verdrag genoemde
140 Beschreven in Weis 1995, p. 130-134.
141 Zie ook ABRvS 15 januari 1996, AB 1999, 185. Anders Spijkerboer & Vermeulen 1995, p. 
379-384.
142 Verdrag betreffende migrerende arbeiders (herzien), 1949, Genève 1 juli 1949, Kamerstukken II 
1950/51, 2060, 12 (authentieke teksten) en Trb. 1951, 34 (vert.).
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onderwerpen.143 De parlementaire behandeling van de goedkeuring van het ver­
drag had plaats in 1951, dus voordat het begrip self-executing en het daarmee 
samenhangende onderscheid tussen een ieder verbindende en niet een ieder 
verbindende bepalingen een vaste plaats in het Nederlands constitutioneel recht 
kreeg. Tijdens de parlementaire behandeling is niet het idee opgekomen om deze 
vrijstelling wettelijk te regelen. Dit is des te opvallender omdat de regering in 
artikel 6 ‘een van de belangrijkste artikelen van het verdrag’ zag144 en meende 
dat dit atikel een ‘erkenning’ bevatte van ‘bepaalde grondrechten’ van de migre­
rende werknemer.145 Dit duidt erop dat de wetgever het indertijd niet nodig 
achtte een wettelijke voorziening te treffen, omdat hij in de veronderstelling 
verkeerde dat de rechter artikel 152 lid 1 Rv buiten toepassing zou laten jegens 
vreemdelingen die zich op artikel 6 lid 1 aanhef en onder d van het verdrag 
konden beroepen. De grondwetsherziening van 1956 heeft echter een streep 
door deze veronderstelling gehaald. In een vonnis van 2 november 1979 wijst de 
kantonrechter te Amsterdam een beroep op artikel 6 lid 1 onder d af met het 
argument dat het verdrag ‘geen rechtstreekse werking heeft en dus ieder lid, 
waarvoor het van kracht is, afzonderlijk nadere regelen voor de verwezenlijking 
van deszelfs doeleinden zal hebben te treffen’.146 Enkele maanden later betrekt 
ook de regering het standpunt dat artikel 6 geen rechtstreekse werking heeft.147 
Met ingang van 22 december 1982 wordt de Nederlandse wetgeving in overeen­
stemming met het artikel gebracht.148 Dat artikel 6 niet een ieder verbindt, ligt 
eveneens besloten in een arrest van de Hoge Raad van 8 november 1995. De 
Hoge Raad volstaat met een verwijzing naar de conclusie van advocaat-generaal 
Van den Berge, waarin deze stelt dat het artikel ‘gelet op zijn tekst (‘Elk lid (...) 
verbindt zich’) geen rechtstreekse werking’ heeft.149 Het oordeel is louter 
gegrond op de uitdrukking ‘zich verbinden’.
In het licht van het criterium van het Spoorwegstakingsarrest komt dit oordeel 
mij overigens onhoudbaar voor. Er is uiteraard geen enkele aanwijzing dat de 
verdragsstaten zijn overeengekomen dat aan artikel 6 lid 1 geen een ieder 
verbindende kracht mag worden toegekend. Het verdrag verplicht hen evenmin 
om de inhoud van dit artikellid op te nemen in een wettelijke regeling van
143 Noot van Bamhoom onder Ktg. Amsterdam 2 november 1979, Prg. 1980, nr. 1494, p. 286-287. 
Vgl. Kokkini-Iatridou 1973, p. 79-81.
144 Kamerstukken I I 1950/51, 2060, nr. 13, p. 73.
145 Kamerstukken I I 1951/52, 2060, nr. 15, p. 77.
146 Ktg. Amsterdam 2 november 1979, Prg. 1980, 1494. Zie ook Ktg. Gorinchem 8 december 
1986, RV 1986, 79.
147 Kamerstukken 1 1979/80, 15 140, nr. 53, p. 2.
148 Art. 4 wet van 2 december 1982, Stb. 679. Zie ook Kamerstukken I I 1980/81, 16 108, nr. 5, p. 
1.
149 HR 8 november 1995, RSV 1996/78.
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nationale origine. Een dergelijke verplichting volgt beslist niet uit de woorden 
‘Each Member for which this Convention is in force undertakes to [...]’.150 
Verder zie ik geen reden waarom de bepalingen van artikel 6 lid 1 in de 
nationale rechtsorde niet zonder meer als objectief recht zouden kunnen 
functioneren. De bepaling onder d bijvoorbeeld is niet minder nauwkeurig dan 
de hiervóór aangehaalde bepalingen van artikel 16 van het Vluchtelingen­
verdrag, waarvan in de rechtspraak is aanvaard dat zij een ieder verbinden. 
Intussen is de omstandigheid dat de bepaling onder d naar heersende opvatting 
niet naar haar inhoud een ieder kan verbinden, exemplarisch voor de restrictieve 
invloed die de grondwets-herziening van 1956 heeft gehad op de toepasbaarheid 
van verdragen jegens particulieren.
226. Dat het misplaatst is om bepalingen waarbij de verdragsstaten ‘zich 
verbinden’ tot iets, louter op grond van hun redactie een ieder verbindende 
kracht te onthouden, blijkt ook uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 8 
IVESCR. Dit artikel bevat de zgn. vakbondsrechten, waaronder het stakings­
recht. Diverse artikelen van het verdrag zijn aldus geredigeerd dat de 
verdragspartijen een nader omschreven recht erkennen (‘recognize’). Uit een 
onderzoek dat Fruytier heeft verricht aan de hand van de travaux préparatoi­
res,151 blijkt dat het hier gaat om rechten die een programmatische aanpak 
vergen, welke rekening houdt met de economische en sociale omstandigheden 
van de betrokken staat. In de ontwerpfase had ook de bepaling die tot het 
huidige artikel 8 heeft geleid, die redactie. Op een gegeven moment is in deze 
bepaling het woord ‘recognize’ vervangen door de uitdrukking ‘undertake to
150 In een advies van 13 november 1950, uitgebracht aan de regering van de V.S., wijst het 
Internationaal Arbeidsbureau van de ILO erop dat het een lid vrijstaat om aan de bepalingen 
van een ILO-conventie te voldoen hetzij door middel van de vaststelling van wettelijke voor­
schriften, hetzij doordat deze bepalingen krachtens zijn constitutioneel recht self-executing zijn, 
mits deze laatste methode voldoende effectief is. ‘From an international point of view, what is 
essential is that the provisions of a Convention should be fully applied; in regard to the manner 
of application, both the Constitution of the Organisation [het Statuut van de Internationale 
Arbeidsorganisatie, JF] and the terms of the individual Conventions deliberately leave a wide 
measure of discretion to each country; it has frequently been pointed out that so many of the 
Conventions require detailed national regulations, administrative arrangements or provisions 
for inspection, penalties and other means of enforcement, that some legislation will, in most 
cases, be necessary to make the provisions of a Convention effective; but the criterion is solely 
whether or not the provisions of a Convention can be made fully effective on a self-executory 
basis.’ De vraag of er wel of geen wetgeving nodig is om de bepalingen van een dergelijke 
conventie effect toe doen sorteren, is derhalve ‘a matter for decision by each Member of the 
Organisation in the light of its constitutional practice and its existing law.’ (International 
Labour Code 1951, Vol. I, p. 863-864, noot 352.) Zie over de vraag in hoeverre bepalingen van 
ILO-conventies vatbaar zijn voor directe toepassing ook Leary 1982.
151 Fruytier 1988.
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ensure’, teneinde aan te geven dat de vakbondsrechten zich onderscheiden van 
de in het IVESCR vervatte rechten die slechts geleidelijk tenuitvoergelegd 
behoeven te worden. Vakbondsrechten, zo was de gedachte, zijn weliswaar 
sociaal-economisch van aard, maar kunnen door de staten onmiddellijk 
geëffectueerd worden door zich eenvoudigweg van inmenging te onthouden. De 
bedoeling van deze redactiewijziging was, zo stelt Fruytier vast, om aan de 
vakbondsrechten ‘dezelfde juridische waarde te geven als de artikelen uit het 
verdrag betreffende de burgerlijke en politieke rechten’.152 Volgens de Hoge 
Raad daarentegen ‘volgt reeds uit de tekst zelf van artikel 8 IVESCR dat het 
geen een ieder verbindende bepaling bevat!153
227. Dat de redactie van bepalingen waarbij de verdragsstaten zich verbinden tot 
iets, op zichzelf geen grond mag zijn om aan hen een ieder verbindende kracht 
te ontzeggen, wordt bevestigd door het feit dat er gevallen zijn waarin de rechter 
in deze bewoordingen geen aanleiding ziet tot dit oordeel. Voorbeelden zijn te 
vinden in uitleveringsverdragen. In veel van deze verdragen is het eerste artikel 
zó geformuleerd dat de verdragsstaten zich verbinden154 -  of overeenkomen155 -  
om de in het verdrag bedoelde personen onder de aldaar opgenomen voorwaar­
den aan elkaar uit te leveren. Deze bewoordingen beletten niet dat deze artikelen 
als een ieder verbindend worden beschouwd.156 Een ander voorbeeld is artikel 3 
aanhef en onder e van het Verdrag nopens de bestrijding van discriminatie in het 
onderwijs:157
‘In order to eliminate and prevent discrimination within the meaning o f this Convention, 
the States Parties thereto undertake:
[.»]
e. To give foreign nationals resident within their territory the same access to education as 
that given to their own nationals.’
152 Fruytier 1988, p. 609.
153 HR 6 december 1983, NJ 1984, 557.
154 Zie o.a.: art. I Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden en het Verenigd Koninkrijk van 
Groot-Brittannië en Ierland tot uitlevering van misdadigers, Londen 26 september 1898, Stb. 
1899, 15 en Trb. 1991, 77; art. 1 Europees Verdrag betreffende uitlevering, Parijs 13 december 
1957, Trb. 1965, 9 en Trb. 1969, 62; art. 1 Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden, het 
Koninkrijk België en het Groothertogdom Luxemburg aangaande de uitlevering en de 
rechtshulp in strafzaken, Brussel 27 juni 1962, Trb. 1962, 97 en Trb. 1967, 183; art. 1 
Overeenkomst tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Republiek Suriname betreffende de 
uitlevering en de rechtshulp in strafzaken, ’s-Gravenhage 27 augustus 1976, Trb. 1976, 143 en 
Trb. 1981, 160.
155 Zie bijv. art. 1 Uitleveringsverdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Verenigde 
Staten van Amerika, ’s-Gravenhage 24 juni 1980, Trb. 1980, 111 en Trb. 1983,133.
156 Vermeulen 1990b, p. 334.
157 Parijs 15 december 1960, Trb. 1964, 69 en Trb. 1966, 205.
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Volgens het inmiddels opgeheven College van beroep studiefinanciering is deze 
bepaling voldoende eenduidig en geconcretiseerd om door particulieren voor de 
nationale rechter te kunnen worden ingeroepen.158
Nog een ander voorbeeld is artikel 1 van het Europees Verdrag betreffende 
sociale en medische bijstand (EVSMB) van 1953.159 Dit artikel luidt:
‘Each o f the Contracting Parties undertakes to ensure that nationals o f the other 
Contracting Parties who are lawfully present in any part o f its territory to which this 
Convention applies, and who are without sufficient resources, shall be entitled equally 
with its own nationals and on the same conditions to social and medical assistance [...] 
provided by the legislation in force from time to time in that part o f its territory.’
Artikel 11 onder a van het verdrag bepaalt wat als rechtmatig verblijf in de zin 
van het verdrag wordt beschouwd.
In de door de regering opgestelde nota van toelichting bij het verdrag ligt de 
veronderstelling besloten dat 6de plaatselijke armbesturen’ het verdrag zonder 
meer konden toepassen, zij het dat de Armenwet volgens de regering reeds aan 
het verdrag voldeed.160 Ook uit de parlementaire geschiedenis van zowel de 
Algemene Bijstandswet als haar opvolger, de Algemene bijstandswet (per 1 
januari 2004 vervangen door de Wet werk en bijstand), blijkt dat de regering 
deze bepaling steeds als een ieder verbindend heeft beschouwd. Over discrepan­
ties tussen enerzijds de tekst van de wet en anderzijds de ingevolge het Europees 
Verdrag betreffende sociale en medische bijstand op Nederland rustende 
verplichtingen, maakte zij zich geen zorgen.161 ‘Het onderhavige verdrag gaat 
boven de wet’, zo heette het.162 Ook de Kroon, de Afdeling rechtspraak en de 
Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State hebben aan de 
onderdanen van de verdragsstaten steeds een beroep op artikel 1 van het verdrag 
toegestaan indien zij aan de voorwaarden van dit artikel voldeden,163 daarmee 
het een ieder verbindend karakter van de bepaling veronderstellend. In een 
uitspraak van 28 februari 1995 oordeelt de huidige Afdeling bestuursrechtspraak 
van diezelfde Raad van State echter dat artikel 1, gezien zijn aard, strekking en 
inhoud, slechts verplichtingen oplegt aan de verdragsluitende staten en mitsdien 
niet een ieder verbindend is.164 Gelet op de vroegere jurisprudentie is dit oordeel
158 Cvbs 28 april 1995, USF 1988-1997, 39.
159 Parijs 11 december 1953, Trb. 1954, 100.
160 Kamerstukken I I 1954/55, 3952, nr. 1, p. 2.
161 Kamerstukken I I 1961/62, 6796, nr. 3, p. 29-30, nr. 5, p. 21; Kamerstukken I I 1988/89, 20 459, 
nr. 5, p. 3 en 8, nr. 8, p. 6.
162 Kamerstukken I I 1988/89, 20 459, nr. 5, p. 8.
163 Zie o.a.: Vz.ARRvS 3 juni 1980, AB 1981, 42; KB 6 juni 1980, RV 1980, 92; KB 4 februari
1985, AB 1985, 495; AGRvS 15 september 1988, .¿45^  1989/51.
164 ABRvS 28 februari 1995, AB 1995, 438.
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wellicht een bedrijfsongeval, veroorzaakt door een Pavlov-reactie op de woor­
den ‘Each of the Contracting Parties undertakes to ensure [...]’. Hoe dit ook zij, 
andere rechters hebben zich niet bij dit oordeel aangesloten. In een arrest van 20 
januari 2000 overweegt het Hof ’s-Gravenhage dat het samenstel van de 
bepalingen van artikel 1 en artikel 11 onder a ‘dusdanig duidelijk en concreet en 
van dien aard [is] dat het in de nationale rechtsorde zonder meer als objectief 
recht kan functioneren’.165 Tegenwoordig is in de jurisprudentie algemeen 
aanvaard dat artikel 1 j° art. 11 EVSMB een ieder verbindt.166 Intussen heeft de 
Raad van Europa in 2001 een ‘Explanatory Report’ bij het EVSMB 
gepubliceerd, waarin onomwonden wordt gesteld dat de bepalingen van dit 
verdrag ‘directly applicable’ zijn.167 Dit onderstreept de onjuistheid van de 
opvatting dat bepalingen waarbij de verdragsstaten zich tot iets verbinden, reeds 
op grond van hun tekst een ieder verbindende kracht missen.
3.6 Verplicht de bepaling de verdragsstaten tot het nemen van 
maatregelen?
228. Sommige bepalingen dragen de verdragsstaten op passende of de nodige 
maatregelen (‘appropriate measures’, ‘mesures appropriées’, ‘necessary 
measures’, ‘mesures nécessaires’) te nemen ter verwezenlijking van hun inhoud. 
De rechter ziet in de verplichting om passende of de nodige maatregelen te 
nemen doorgaans een aanwijzing dat de betrokken bepaling niet een ieder ver­
bindt.168 Een bezinning op de betekenis van dergelijke bepalingen maakt echter 
duidelijk dat dit niet terecht is. Zoals in hoofdstuk II (nr. 8) is opgemerkt, mogen
165 Hof ’s-Gravenhage 20 januari 2000, JV  2000/46, in stand gelaten door HR 1 februari 2002, NJ 
2003, 535. Reeds in eerste aanleg was, onder verwijzing naar Kamerstukken 7/1988/89, 20 459, 
nr. 5 (zie noot 162) aangenomen dat de betrokken bepalingen van het EVSMB ‘rechtstreekse 
werking’ hadden: Pres. Rb. ’s-Gravenhage 7 oktober 1998, JV 1998/198. Vgl. Pres. Rb. 
’s-Gravenhage 12 januari 1999, JV 1999/64.
166 Zie de in de voorgaande noot genoemde rechtspraak. Een ieder verbindende kracht wordt 
impliciet aangenomen in: Pres. Rb. ’s-Gravenhage 12 augustus 1998, JV 1998/184; CRvB 8 
juni 1999, USZ 1999/227; Pres. Rb.” s-Gravenhage 11 juli 2000, JV 2000/202; Pres. Rb. 
’s-Gravenhage 19 juli 2000, USZ 2000/244; Pres. Rb. Arnhem 23 januari 2001, JV 2001/96; 
Pres. Rb. ’s-Gravenhage 14 mei 2001, ./SF2001/162.
167 Zie noot 39.
168 Voorbeelden: HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (art. 11 Verdrag van handel en scheepvaart met 
Frankrijk 1935); HR 29 januari 1980, DD 1980 nr. 80.140 (art. 12 lid 2 aanhef en sub b 
IVESCR); HR 17 oktober 1980, NJ 1981, 141 (art. 6 IVESCR); HR 4 mei 1984, NJ 1985, 510 
en ARRvS 13 juni 1985, AB 1986, 90 (art. 23 lid 4 IVBPR); HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 
(art. 13 lid 2 sub c IVESCR); Rb. Breda 5 oktober 1993, RN 1994, 399 (art. 11 lid 2 VN- 
Vrouwenverdrag); CRvB 4 januari 2000, JABW2000/48 (art. 11 VN-Vrouwenverdrag); HR 28 
april 2000, NJ 2000, 430 (art. 11 ESH); Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, JV 2000/224 
(o.a. art. 22 en 26 lid 1 Verdrag inzake de rechten van het kind); ABRvS 6 maart 2002, Gst. 
2003, 62 (art. 28 Verdrag inzake de rechten van het kind).
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staten in beginsel zelf kiezen op welke wijze zij hun internationaalrechtelijke 
verplichtingen nakomen. Staten kunnen echter overeenkomen dat zij een ver­
plichting via een bepaald middel (het vaststellen, opheffen of achterwege laten 
van wettelijke voorschriften, het verrichten of achterwege laten van bestuurs­
handelingen, het verrichten of achterwege laten van rechterlijke handelingen) 
zullen nakomen. Het onderscheid tussen internationale normen die aan de staat 
slechts een resultaatsverplichting opleggen en internationale normen die de staat 
voorschrijven met welke middelen het resultaat bereikt moet worden, is 
systematisch beschreven door Ago, een van de ‘Special Rapporteurs’ die door 
de International Law Commission zijn benoemd ter voorbereiding van wat 
tegenwoordig de draft articles on Responsibility o f  States for internationally 
wrongful acts heten.169 In zijn Sixth report on State responsibility besteedt Ago 
onder meer aandacht aan de verschillende wijzen waarop aan een resultaats­
verplichting vormgegeven kan zijn. Uiteraard blijkt de keuzevrijheid die een 
internationale verplichting de staat biedt bij de nakoming van deze verplichting, 
uit het feit dat zij slechts het te bereiken resultaat omschrijft. Soms komt de 
keuzevrijheid echter expliciet tot uitdrukking in de bewoordingen van de 
verplichting. Voorbeelden van de laatste categorie zijn bepalingen die de staten 
opdragen passende of de nodige maatregelen te nemen ter verwezenlijking van 
het voorgeschreven resultaat. In de woorden van Ago:
‘the State’s complete freedom of choice is sometimes implicit in the fact that the 
international obligation generally calls upon the States bound by it to take ‘all appropriate 
measures’ to achieve a given result, without giving any indication as to what those 
appropriate measures may be.’170
Van deze bepalingen kan, gelet op de keuzevrijheid die zij aan de staat laten, 
zeker niet gezegd worden dat zij de staat verplichten hen (als zodanig of als 
nationaal recht) gelding binnen zijn rechtsorde te verschaffen en toe te staan dat 
zij door of tegen particulieren kunnen worden ingeroepen. Gelet op de in de 
vijftiger en zestiger jaren gangbare opvatting dat een bepaling slechts naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden indien bij de opstellers van het verdrag de 
bedoeling heeft voorgezeten dat de bepaling in de nationale rechtsorde rechten 
en verplichtingen voor particulieren in het leven roept, is het begrijpelijk dat de
169 Op basis van de beschouwingen van Ago maakten de draft articles in eerste lezing (art. 20 en 
21) uitdrukkelijk onderscheid tussen internationale verplichtingen ‘requiring the adoption of a 
particular course of conduct’ en internationale verplichtingen ‘requiring the achievement of a 
specified result’ (YILC 1996, Vol. II, Part Two, p. 57-73). In tweede lezing is dit onderscheid 
geschrapt (art. 12) omdat het in bepalingen over staatsaansprakelijkheid gemist kan worden 
(Crawford 2002, p. 21-22, 129-130).
170 Ago 1977, p. 9.
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rechter in het verleden een ieder verbindende kracht onthield aan bepalingen die 
de verdragsstaten opdragen passende of de nodige maatregelen te nemen. Nu 
deze leer heeft afgedaan, valt deze lijn in de jurisprudentie niet meer te 
rechtvaardigen. Een opdracht om passende of de nodige maatregelen te nemen 
verplicht de staat volkenrechtelijk gezien niet om de bepaling uit te voeren door 
het treffen van wettelijke maatregelen. Hierin kan derhalve geen grond gelegen 
zijn om aan de bepaling een ieder verbindende kracht te ontzeggen. Uiteraard is 
het niet uitgesloten dat de bepaling onvoldoende concreet is en dat men haar om 
die reden deze kwalificatie wenst te onthouden. Dit volgt echter niet uit de 
verplichting om passende dan wel de nodige maatregelen te nemen.171 In een 
monistische staat als het Koninkrijk der Nederlanden kunnen passende of de 
nodige maatregelen ter uitvoering van verdragsbepalingen zeer wel hieruit 
bestaan dat het bestuur en de rechter hen direct toepassen, althans voor zover 
met deze vorm van tenuitvoerlegging het resultaat bereikt kan worden waartoe 
de bepalingen verplichten.172 De omstandigheid dat een verdrag de partijen 
voorschrijft om passende of de nodige maatregelen te nemen ter uitvoering van 
een verdragsverplichting, mag derhalve op zichzelf geen argument zijn om aan 
deze verplichting een ieder verbindende kracht te onthouden.173 
Een resultaatsverplichting kan ook een voorkeur uitdrukken voor een bepaald 
middel om haar na te komen, maar de staat vrijlaten andere middelen te kiezen. 
Ago noemt twee voorbeelden. In artikel 2 lid 1 IVESCR verbindt iedere 
verdragsstaat zich maatregelen te nemen, teneinde 6 by all appropriate means, 
including particularly the adoption of legislative measures’ steeds nader tot een 
algehele verwezenlijking van de in het verdrag erkende rechten te komen. 
Artikel 2 lid 2 IVBPR rept van de verplichting ‘to adopt such legislative or other 
measures as may be necessary to give effect to the rights recognized in the 
present Covenant’. Volgens Ago noemt de verdragsverplichting in deze gevallen 
wetgeving als het meest voor de hand liggende en geschikte middel om de 
doeleinden van het verdrag te bereiken, zonder dat zij dit middel dwingend voor­
schrijft. De staat is vrij om voor andere middelen te kiezen, mits hij op deze 
wijze eveneens volledig aan zijn verdragsverplichtingen kan voldoen.174 Nu een 
voorkeur voor wetgeving geen plicht tot wetgeving inhoudt, mag ook een 
dergelijke voorkeur op zichzelf geen grond zijn om aan de betrokken 
verdragsverplichting een ieder verbindende kracht te ontzeggen.
171 Aldus ook Iwasawa 1986, p. 661.
172 Zie ook Iwasawa 1986, p. 658-661 en Vázquez 1995, p. 709-710.
173 Aldus ook de Raad van State in zijn advies inzake de goedkeuring van het Verdrag chemische 
wapens, Kamerstukken 7/1994/95, 23 910 (R 1515), A, p. 3-4.
174 Ago 1977, p. 4 en 9. In dezelfde zin Goodwin-Gill 1984 en Holzer 1998, p. 48.
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3.7 Leent de bepaling zich voor rechtstreekse toepassing 
(door de rechter)?
229. De beoordeling of een (bekendgemaakte) bepaling een ieder verbindend is, 
geschiedt in de jurisprudentie dikwijls aan de hand van de vraag of zij zich naar 
haar aard (en strekking) voor rechtstreekse toepassing leent, waarbij soms aan 
‘rechtstreekse toepassing’ toegevoegd wordt ‘door de rechter’. Bij een 
bevestigende beantwoording is de bepaling een ieder verbindend,175 bij een 
ontkennende beantwoording is zij niet een ieder verbindend.176 Een nadere 
motivering van het antwoord blijft niet zelden achterwege. Het criterium sluit 
aan bij de geschiedenis van de grondwetsherziening van 1956. Het biedt op 
zichzelf weinig houvast, aangezien het de kwestie verplaatst naar de vraag van 
welke aard of welke aard en strekking een bepaling moet zijn, wil zij zich lenen 
voor rechtstreekse toepassing (door de rechter).
230. De toevoeging ‘door de rechter’ is in zoverre minder gelukkig dat ook het 
bestuur de plicht heeft om een ieder verbindende bepalingen toe te passen. 
Anderzijds is het niet onbegrijpelijk dat de rechter die geconfronteerd wordt met 
een beroep op een verdragsbepaling, zich slechts de vraag stelt of de bepaling 
geschikt is om door hem te worden toegepast. Bovendien is de toevoeging 
wellicht bedoeld om aan te geven dat verdragsbepalingen die weliswaar door het 
bestuur kunnen worden toegepast, maar die de burger niet regarderen, niet een 
ieder verbindend zijn. Nog niet zo lang geleden was rechtspraak immers 
hoofdzakelijk beperkt tot gedingen waarbij een of meer burgers betrokken 
waren, zodat de rechter niet snel met die categorie van verdragsbepalingen van 
doen kreeg. Uitgesloten was dat overigens niet, aangezien van oudsher de 
burgerlijke rechter en later ook de AROB-rechter te maken kon krijgen met 
geschillen tussen overheden. Sedert 1 januari 1994 is het oude Kroonberoep (als 
eindfase van administratieve rechtsbescherming) uit de wetgeving geschrapt en 
kan een groot aantal geschillen tussen bestuursorganen onderling worden voor­
175 HR 28 november 1961, NJ 1962, 90; HR 25 april 1967, NJ 1968, 63; ARRvS 14 december 
1978, AB 1979, 177; Vz.ARRvS 16 augustus 1979, AB 1980, 297; RvB Utrecht 22 februari
1988, RN 1988, 6; ABRvS 15 januari 1996, AB 1999, 185; Rb. ’s-Gravenhage 30 mei 2000, AB 
2001,56.
176 HR 24 februari 1960, NJ 1960, 483 (Gemoedsbezwaren AOW); Vz.ARRvS 3 januari 1980, AB
1980, 353; HR 14 april 1980, 1981, 401; ARRvS 29 juli 1980, RV 1980, 46; H of’s-Graven­
hage 8 december 1980, overwegingen opgenomen in HR 2 februari 1982, NJ 1982, 424 en 475; 
ARRvS 16 april 1984,5^1984,117; HR 18 februari 1986,^ /1987, 62; HR 9 januari 1998, NJ
1998, 724 (Arubaanse huiszoeking); Rb. ’s-Gravenhage zp Amsterdam 13 maart 2001, JV 
2001/107 (zie de r.o. m.b.t. art. 11 lid 1 IVESCR, welke impliciet wordt bevestigd in ABRvS
10 oktober 2001, R V 2001, 87 (Departementale herindeling), r.o. 2.8.1).
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gelegd aan de administratieve rechter.177 Bij de berechting van deze geschillen 
kan de rechter uiteraard geroepen worden om verdragsbepalingen toe te passen, 
ook indien deze de burger niet direct raken. De gelijkstelling van bepalingen die 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden met bepalingen die zich naar hun 
aard voor rechtstreekse toepassing door de rechter lenen, moet dan ook als 
achterhaald worden beschouwd.
3.8 Is de bepaling concreet genoeg?
231. Om naar haar inhoud een ieder te kunnen verbinden, mag de bepaling niet 
alleen niet verplichten tot de vaststelling van wettelijke voorschriften, maar moet 
zij bovendien -  zo is de gangbare opvatting -  voldoende concreet zijn.178 Achter 
de eis van voldoende concreetheid gaan twee voorwaarden schuil. Ten eerste 
moeten de bewoordingen van de bepaling duidelijk genoeg zijn om te kunnen 
vaststellen welke verplichting zij aan de verdragsstaten oplegt. De bepaling moet 
de rechter in staat stellen te toetsen of een gedraging of een nalaten met haar in 
overeenstemming dan wel in strijd is. Ten tweede moeten de verdragsstaten 
geen te ruime beleidsvrijheid hebben ten aanzien van de inhoud van de 
rechtsnormen die nodig zijn om de bepaling uit te voeren.179 Deze beleidsvrij­
heid moet uiteraard onderscheiden worden van het geval dat de verdragsstaten 
zelf mogen beslissen of zij de tenuitvoerlegging van de bepaling aan het bestuur 
en de rechter overlaten dan wel haar ter hand nemen via de vaststelling van
177 Vgl. Kluin 1992.
178 De jurisprudentie bevat veel varianten van de voorwaarde dat de bepaling voldoende concreet 
moet zijn: Hof ’s-Gravenhage 8 december 1980, opgenomen in HR 2 februari 1982, NJ 1982, 
424 en 475; CRvB 5 januari 1988, RSV 1988/104 en 198-200; CRvB 16 februari 1989, AB
1989, 164; HR 20 april 1990, NJ 1992, 636 (WIISO), r.o. 3.2; HR 18 april 1995, NJ 1995, 619, 
r.o. 6.2; Cvbs 28 april 1995, USF 1988-1997, 39; Rb. Assen 28 januari 1999, AB 1999, 113; 
Rb. ’s-Gravenhage 16 februari 1999, USZ 1999/79; CRvB 4 januari 2000, X4ÆFF2000/48; Hof 
’s-Gravenhage 20 januari 2000, RSV 2000/81; Rb. ’s-Gravenhage 30 mei 2000, AB 2001, 56; 
Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, J V 2000/224, r.o. 3.11; CRvB 24 januari 2001, AB 2001, 
81; Hof ’s-Gravenhage 8 maart 2001, Gst. 2001, 7145, 4; Rb. ’s-Gravenhage zp Amsterdam 13 
maart 2001, JV  2001/107 (vervolg: ABRvS 10 oktober 2001, RV 2001, 87 (Departementale 
herindeling)); CRvB 14 maart 2003, AB 2003, 189; ABRvS 25 maart 2003, JV 2003/243.
179 In het geval de beleidsvrijheid die de bepaling aan de verdragsstaten laat geen betrekking heeft 
op rechtsvorming, maar op de uitoefening van beschikkingsbevoegdheid, is daarin uiteraard 
geen grond gelegen aan de bepaling een ieder verbindende kracht te ontzeggen. Het bestuur en 
de rechter kunnen de bepaling dan immers op dezelfde wijze toepassen als wettelijke 
voorschriften die aan het bestuur beleidsvrijheid toekennen en bij deze toepassing rekening 
houden met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Een voorbeeld is art. 3 lid 4 
Overeenkomst van Dublin (zie o.a.: Pres. Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 30 januari 1998, JV 
1998/39; Pres. Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 13 januari 1999, NAV 1999/28; Pres. Rb. 
’s-Gravenhage 19 januari 1999, JV 1999/79; ABRvS 29 januari 2003, JV 2003/105.
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wettelijke voorschriften. Met déze vrijheid is juist een belangrijke voorwaarde 
vervuld om aan de bepaling een ieder verbindende kracht te kunnen toekennen.
232. De vanzelfsprekendheid waarmee tegenwoordig wordt aangenomen dat een 
bepaling voldoende concreet moet zijn om naar haar inhoud een ieder te kunnen 
verbinden, is niet van alle tijden. In 1913 wijst Sybenga er in de 5e druk van zijn 
commentaar op de Grondwet van 1887 op dat het soms aan twijfel onderhevig 
kan zijn of met een verdragsbepaling een wettekst of alleen de uitdrukking van 
een beginsel bedoeld is. Een nationale wet die de bepaling uitwerkt ‘is dan eisch 
van doelmatige staatkunde, doch van staatsrecht m.i. niet’.180 Implementatie­
wetgeving is naar zijn oordeel in een dergelijk geval weliswaar wenselijk, maar 
staatsrechtelijk niet vereist. Voordat het begrip self-executing in 1956 zijn 
vertaling in de Grondwet kreeg, belette de omstandigheid dat een bepaling aan 
de verdragsstaten een ruime beleidsvrijheid liet, niet dat de rechter wettelijke 
voorschriften toetste aan de grenzen van deze vrijheid.181
233. Er zijn verschillende oorzaken aan te wijzen voor de nadruk die in de loop 
van tijd is komen te liggen op de vraag of de bepaling voldoende concreet is. 
Enkele daarvan hangen samen met de ontwikkeling die het begrip self-executing 
heeft doorgemaakt. Aan het arrest dat aan de wieg van dit begrip staat, Foster v. 
Neilson (1829), ligt de gedachte ten grondslag dat bepalingen van verdragen 
voor self-executing moeten worden gehouden voor zover de verdragsstaten niet 
zijn overeengekomen dat zij deze door middel van wettelijke voorschriften 
zullen uitvoeren.182 In zijn oorspronkelijke betekenis ziet het begrip op een ver­
schijnsel dat in Nederland lang voordat het begrip vanaf het midden van de 20e 
eeuw ingeburgerd raakte, gemeengoed was. Voordien paste de rechter verdragen 
op dezelfde wijze toe als wettelijke voorschriften. Daarbij sprak het vanzelf dat 
een verdragsbepaling die aan de nationale wetgever opdroeg een nader 
omschreven onderwerp te regelen, dit onderwerp niet zelf regelde, zoals het ook 
vanzelf sprak dat een bepaling van de Grondwet dan wel de wet die voorschreef 
een zekere materie bij wet dan wel algemene maatregel van bestuur te regelen, 
deze materie niet zelf regelde. De omstandigheid dat bij verdragsbepalingen 
soms twijfel mogelijk was over de vraag of zij verplichtten tot de vaststelling 
van wettelijke voorschriften, deed hier niet aan af. Het is dan ook geen toeval 
dat na 1950 nog decennialang velen de vraag of een bepaling al dan niet self­
executing was, zagen als een kwestie van internationaal recht, die door uitleg
180 Sybenga 1913, p. 117-118.
181 Zie hoofdstuk II noot 206.
182 Het arrest is besproken in hoofdstuk II § 5.1.3. Zie voor de uitleg van het arrest Paust 1988, p. 
766-771 en Vázquez 1995, p. 700-704.
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van het verdrag moest worden opgelost.183 Het hangt immers van deze uitleg af 
of een bepaling aan de verdragsstaten de plicht oplegt wettelijke voorschriften 
vast te stellen. Door het verband dat sommigen hebben gelegd tussen het 
Amerikaanse begrip self-executing en het Danzig-advies van het Permanente 
Hof van Internationale Justitie, ontstond binnen de leer dat de vraag naar het 
self-executing karakter van een bepaling een kwestie van internationaal recht 
was, een variant die de hoofdregel wijzigde. Vóór de opkomst van het begrip 
self-executing en zijn verankering in de Grondwet van 1956 is het uitgangspunt 
dat de rechter verdragen kan toepassen. Dit uitgangspunt lijdt in beginsel 
uitzondering bij bepalingen die de verdragsstaten voorschrijven een nader 
omschreven onderwerp door middel van wettelijke voorschriften te regelen. Ik 
schrijf ‘in beginsel’ omdat, zoals gezegd, de rechter wel bevoegd was wettelijke 
voorschriften aan dergelijke bepalingen te toetsen. De intentie-leer gaat er 
daarentegen van uit dat de rechter slechts de bepalingen mag toepassen die 
bedoeld zijn om in de nationale rechtsorde te worden op- of overgenomen en 
aldaar rechten en verplichtingen voor particulieren in het leven te roepen. 
Hoewel deze leer in Nederland nimmer op consensus heeft kunnen rekenen, 
genoot zij, zoals reeds is opgemerkt, in de vijftiger en zestiger jaren een 
aanzienlijke aanhang. Hier ligt vermoedelijk een van de oorzaken van de 
opkomst van het criterium dat de bepaling voldoende concreet moet zijn. De 
aanhangers van de intentie-leer plegen uit te gaan van het (weerlegbare) 
vermoeden dat bij de opstellers een dergelijke bedoeling heeft voorgezeten 
indien de bepaling zich leent voor directe toepassing. De keerzijde van deze 
presumptie is dat die bedoeling niet aanwezig wordt geacht indien de bepaling te 
vaag of te algemeen geformuleerd was om direct te kunnen worden toegepast.184 
In de context van de intentie-leer heeft de voorwaarde dat de bepaling voldoende 
concreet moet zijn, geen zelfstandige betekenis. Zij staat in dienst van de 
beantwoording van de vraag of de opstellers hebben beoogd dat de bepaling 
self-executing is. Toen de intentie-leer verdwenen was, lijkt de voorwaarde als 
een zelfstandige eis te zijn overgebleven.
Aangezien het algemeen volkenrecht staten niet voorschrijft op welke wijze zij 
hun internationaalrechtelijke verplichtingen moeten nakomen, wordt tegen­
woordig in Nederland het antwoord op de vraag of een bepaling self-executing, 
direct toepasbaar of een ieder verbindend is, in het algemeen als een aangele­
genheid van het nationale recht gezien. Dit is terecht. Behalve bij het 
gemeenschapsrecht, bepaalt het constitutioneel recht of bepalingen van 
internationaal recht gelden binnen de nationale rechtsorde en onder welke
183 Zie, naast de in noot 31 genoemde literatuur, bijv. Erades 1963, p. 852-853, Meuwissen 1965, 
p. 60 en Winter 1972, p. 428.
184 Zie bijv. Teubal de Alhadeff 1982, p. 165.
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voorwaarden zij door het bestuur en de rechter (jegens particulieren) kunnen 
worden toegepast. Deze opvatting brengt ons bij een tweede oorzaak van de 
opkomst van de voorwaarde dat de bepaling voldoende concreet moet zijn. Zij 
leidt ertoe dat er, naast de vraag of de bepaling de verdragsstaten verplicht tot de 
vaststelling van wettelijke voorschriften, steeds meer aandacht is gekomen voor 
nationaalrechtelijke aspecten. In deze gedachtegang brengen constitutionele 
principes als de machtenscheiding, het legaliteitsbeginsel en het rechtszeker­
heidsbeginsel met zich dat een bepaling concreet genoeg moet zijn om door het 
bestuur en de rechter te kunnen worden toegepast, zeker als deze toepassing 
rechtsgevolgen voor burgers heeft.185 Deze ontwikkeling is ongetwijfeld 
bevorderd door dubbelzinnige omschrijvingen van het begrip self-executing. 
Een voorbeeld is de omschrijving in het arrest Whitney v. Robertson (1888) van 
het U.S. Supreme Court: verdragsbepalingen die self-executing zijn ‘require no 
legislation to make them operative’.186 Dergelijke formuleringen kunnen 
gemakkelijk de indruk wekken dat een bepaling pas self-executing is indien 
wettelijke maatregelen noch door het verdrag worden voorgeschreven, noch 
vanwege constitutionele factoren vereist zijn. De opkomst van verdragen die 
sociale grondrechten bevatten, zal eveneens aan deze ontwikkeling hebben 
bijgedragen. Aan het arrest Foster v. Neilson ligt het uitgangspunt ten grondslag 
dat een verdrag ‘operates of itself (d.w.z. zelfwerkend of self-executing is), 
voor zover de verdragsstaten niet zijn overeengekomen zijn bepalingen via 
wettelijke voorschriften uit te voeren. Dit uitgangspunt doet tegenwoordig niet 
geheel recht aan de werkelijkheid. Bepalingen over sociale grondrechten 
vestigen de aandacht op het verschijnsel dat er bepalingen zijn die weliswaar 
niet met zoveel woorden wettelijke maatregelen voorschrijven, maar die -  gelet 
op de genoemde constitutionele beginselen -  zonder dergelijke maatregelen niet 
volledig verwezenlijkt kunnen worden en die in zoverre niet ‘zelf werken’. 
Doordat de grondwetgever van 1956 self-executing bepalingen heeft 
omschreven als bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, is 
als vanzelf de opvatting ontstaan dat bepalingen inzake sociale grondrechten, 
niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. Zoals in de volgende 
paragraaf (§ 3.9) blijkt, laat de omstandigheid dat een in een verdrag vervat 
sociaal grondrecht in sommige opzichten slechts via wettelijke maatregelen kan 
worden verwezenlijkt, onverlet dat het daarnaast aspecten bevat die zich wel 
degelijk lenen voor toepassing door het bestuur en de rechter.
185 Illustratief is Kamerstukken II 1992/93, 22 855 (R 1451), nr. 3, p. 9, waar de regering aan de 
eerder door haar genoemde criteria voor rechtstreekse werking (zie noot 60) o.a. de vraag 
toevoegt ‘of het binnen het nationaalrechtelijk bestel mogelijk is de bepaling rechtstreeks toe te 
passen’.
186 Zie hoofdstuk II nr. 48.
V o o r w a a r d e n  v o o r  e e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  k r a c h t 291
Een derde oorzaak voor de opkomst van de voorwaarde dat de bepaling concreet 
genoeg moet zijn om naar haar inhoud een ieder te kunnen verbinden, is gelegen 
in de opvatting dat dit criterium tot het wezen van de zaak doordringt. Het 
criterium keert zich tegen de nadruk die veelal wordt gelegd op de redactie van 
de bepaling. Het gaat, zo is de gedachte, om de vraag of uit de bepaling een 
voldoende specifieke rechtsplicht valt af te leiden en niet om de vraag of de 
verdragsstaten al dan niet de formele adressaten zijn, ‘zich verbinden’ tot iets 
dan wel ‘passende maatregelen’ o f ‘de nodige maatregelen’ moeten nemen.
234. Een vierde oorzaak voor het grote belang dat de jurisprudentie en de 
doctrine tegenwoordig hechten aan de precisie van de bepaling als het gaat om 
de vraag of zij naar haar inhoud een ieder kan verbinden, houdt verband met de 
jurisprudentie van het Hof van Justitie over de rechtstreekse werking van het 
EG-recht. De grondwetgever van 1983 was niet alleen van oordeel dat de 
artikelen 93 en 94 Gw voldoende ruimte boden voor deze jurisprudentie, hij had 
bovendien de verwachting dat de Nederlandse rechter ook dan aansluiting of 
inspiratie zou zoeken bij deze jurisprudentie als hij van doen had met ander 
internationaal recht dan communautair recht.187
Het is hier niet de plaats om uitvoerig stil te staan bij de rechtstreekse werking 
van het gemeenschapsrecht. Ik volsta met enkele opmerkingen.188 Aangezien 
artikel 249 lid 2 EG bepaalt dat EG-verordeningen ‘rechtstreeks toepasselijk’ 
zijn in de lidstaten, hebben hun bepalingen in de regel rechtstreekse werking.189 
Blijkens de jurisprudentie van het Hof van Justitie kunnen ook andere 
bepalingen van gemeenschapsrecht rechtstreekse werking hebben, mits zij 
inhoudelijk gezien onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn. Dit houdt, 
globaal gesproken, het volgende in. De bewoordingen van de bepaling moeten 
een duidelijk omschreven verplichting aan de lidstaten opleggen.190 Dit sluit 
echter de rechtstreekse werking van bepalingen die ‘unbestimmte Rechts­
begriffe’ bevatten, allerminst uit.191 Het is tenslotte de taak van de rechter deze 
begrippen uit te leggen, waarbij de nationale rechter zonodig aan het Hof van
187 Zie hoofdstuk IV § 8.3.
188 Zie over de rechtstreekse werking van het gemeenschapsrecht o.a.: Maresceau 1978; Pescatore 
1983; Winter 1988; Edward 1998; Prêchai 2000; Jans e.a. 2002, p. 91-135; Edward 2002; 
Prêchai 2002; Barents & Brinkhorst 2003, p. 42 e.v.; Kapteyn/VerLoren van Themaat 2003, p. 
419 e.v.; Prinssen 2004.
189 Winter 1972; Kapteyn/VerLoren van Themaat 2003, p. 432-433.
190 HvJ EG 26 februari 1986, zaak 152/84, Marshall I, Jur. 1986, p. 723, punt 52; HvJ EG 4 
december 1986, zaak 71/85, FNV, Jur. 1986, p. 3855, punt 19; HvJ EG 23 februari 1994, zaak 
C-236/92, Comitato, Jur. 1994, p. 1-483, punt 10.
191 Maresceau 1978, p. 69-71; Prêchai 1995, p. 281-282; Barents & Brinkhorst 2003, p. 46; 
Kapteyn/VerLoren van Themaat 2003, p. 423.
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Justitie een prejudiciële vraag kan stellen. Verder moet, als aan de lidstaten een 
termijn is gegund voor de nakoming van de verplichting, deze termijn zijn ver­
streken. Indien de bepaling (of het systeem waar zij deel van uitmaakt) haar 
uitvoering afhankelijk stelt van een rechtshandeling van de gemeenschaps­
instellingen of van de lidstaten, dan mag aan de instellingen of aan de lidstaten 
geen wezenlijke discretionaire bevoegdheid toekomen met betrekking tot de 
inhoud van deze rechtshandeling. Ook bepalingen van EG-richtlijnen die aan 
deze voorwaarden voldoen, hebben rechtstreekse werking, ondanks het feit dat 
de lidstaten doorgaans verplicht zijn om richtlijnen te implementeren door 
middel van wettelijke voorschriften.192 Wel is de rechtstreekse werking van 
richtlijnen in zoverre beperkt dat een richtlijn uit zichzelf geen verplichtingen 
aan particulieren kan opleggen.193
Veel arresten van het Hof van Justitie wekken op het eerste gezicht de indruk 
dat de vraag of de betrokken bepaling onvoorwaardelijk en voldoende nauw­
keurig is, een voorvraag is die vooraf gaat aan een inhoudelijke beoordeling van 
het geschil. Nadere bestudering van de jurisprudentie van het hof laat echter zien 
dat het hof de voorwaarden dat de bepaling voldoende nauwkeurig en 
onvoorwaardelijk moet zijn, op een relatieve manier toepast. De rechtspraak van 
het hof komt er in hoofdzaak op neer dat een bepaling van gemeenschapsrecht 
rechtstreekse werking heeft voor zover zij aan de lidstaten een duidelijke 
verplichting oplegt die grenzen stelt aan hun discretionaire bevoegdheid. Of een 
bepaling rechtstreekse werking heeft, hangt dan ook af van de vraag wat men 
met een beroep op deze bepaling wil bereiken.194 Het is zeer wel mogelijk dat 
dezelfde bepaling in het ene geval rechtstreekse werking heeft en in het andere 
geval niet. Zo kan het zijn dat een bepaling geen rechtstreekse werking heeft in 
de zin dat een justitiabele een bepaalde aanspraak die hij jegens (een orgaan
192 Zie voor nuanceringen o.a. HvJ EG 23 mei 1985, zaak 29/84, Commissie/Duitsland, Jur. 1985, 
p. 1661, punt 23 (implementatie via algemene beginselen van constitutioneel of administratief 
recht) en HvJ EG 13 februari 2003, zaak C-75/01, Commissie/Luxemburg, AB 2003, 335, punt 
93-97 (implementatie via de interne werking van verdragen).
193 HvJ EG 26 februari 1986, zaak 152/84, Marshall I, Jur. 1986, p. 723; HvJ EG 11 juni 1987, 
zaak 14/86, X, Jur. 1987, p. 2545; HvJ EG 8 oktober 1987, zaak 80/86, Kolpinghuis Nijmegen, 
Jur. 1987, p. 3969; HvJ EG 14 juli 1994, zaak C-91/92, Dori, Jur. 1994, p. 1-3325; HvJ EG 26 
september 1996, zaak C -l68/95, Arcaro, Jur. 1996, p. 1-4705. Dit betekent dat een richtlijn niet 
zelf de materiële rechtsregel kan zijn aan de hand waarvan de nationale rechter het geding ten 
nadele van een particulier beslecht: HvJ EG 26 september 2000, zaak C-443/98, Unilever, Jur.
2000, p. 1-7535, punt 51. Dit sluit niet uit dat een particulier zich in een geding met een andere 
particulier niet kan beroepen op een wettelijk voorschrift dat op grond van een richtlijn geen 
toepassing mag vinden: HvJ EG 28 maart 1985, zaak 96/84, Slachtpluimvee/Rewe, Jur. 1985, 
p. 1157; HvJ EG 30 april 1996, zaak C-l 94/94, CIA Security International, Jur. 1996, p. I- 
2201; HvJ EG 26 september 2000, zaak C-443/98, Unilever, Jur. 2000, p. 1-7535. Zie hierover 
ook Prinssen 2004, § 6.11.
194 Prêchai 2000; Fleuren & Viering 2001 ; Prêchai 2002, p. 21-22.
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van) de lidstaat wil doen gelden, niet aan de bepaling kan ontlenen, aangezien de 
bepaling, gelet op de beleidsvrijheid die zij aan de lidstaten laat, er niet toe 
verplicht juist déze aanspraak jegens dít orgaan in het leven te roepen.195 
Daarentegen zal de justitiabele de bepaling wel met succes kunnen inroepen om 
de toepassing te beletten van een nationaal voorschrift dat in strijd is met deze 
bepaling, aangezien de lidstaat door de vaststelling of handhaving van dit 
voorschrift per definitie de discretionaire bevoegdheid overschrijdt die de 
bepaling hem laat.196 In een aantal arresten laat het hof dan ook de 
ogenschijnlijke voorvraag of de bepaling onvoorwaardelijk en voldoende 
nauwkeurig is, achterwege en volstaat het met de vaststelling dat nationale voor­
schriften die onverenigbaar zijn met de bepaling, buiten toepassing moeten blij­
ven.197 De eis dat de bepaling onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig moet 
zijn om te kunnen worden ingeroepen of toegepast, is op de keper beschouwd 
overbodig. Op goede gronden heeft Prêchai voorgesteld de eis in zijn geheel te 
schrappen.198
De jurisprudentie van het Hof van Justitie over de rechtstreekse werking van het 
EG-recht heeft het discours over de artikelen 93 en 94 Gw onmiskenbaar 
beïnvloed. Soms gaat deze invloed zelfs zo ver dat de vraag of de bepaling 
voldoende concreet is dan wel een (wezenlijke) beleidsvrijheid aan de 
verdragsstaten laat, als het centrale criterium gepresenteerd wordt.199 Naar 
analogie van de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de rechtstreekse 
werking van EG-richtlijnen, behoeft in deze gedachtegang aan bepalingen die 
aan de verdragsstaten de plicht opleggen wettelijke voorschriften vast te stellen, 
niet reeds om die reden een ieder verbindende kracht te worden ontzegd. Deze 
gedachtegang vindt steun in de toelichtende stukken bij de grondwetsherziening 
van 1983. De gedachtegang getuigt van een opvallende wijziging die het begrip 
self-executing in de loop van de tijd heeft ondergaan. Werd er oorspronkelijk bij
195 HvJ EG 10 april 1984, zaak 14/83, Von Colson, Jur. 1984, p. 1891; HvJ EG 19 november
1991, gevoegde zaken C-6/90 en C-9/90, Francovich, Jur. 1991, p. 1-5357; HvJ EG 25 februari
1999, zaak C-131/97, Carbonari, Jur. 1999, p. 1-1103.
196 Vergelijk HvJ EG 10 april 1984, zaak 14/83, Von Colson, Jur. 1984, p. 1891 met HvJ EG 2 
augustus 1993, zaak C-271/91, Marshall II, Jur. 1993, p. 1-4367.
197 HvJ EG 1 februari 1977, zaak 51/76, VNO, Jur. 1977, p. 113; HvJ EG 23 november 1977, zaak 
38/77, Enka, Jur. 1977, p. 2203; HvJ EG 29 november 1978, zaak 21/78, Delkvist, Jur. 1978, 
p. 2327; HvJ EG 28 maart 1985, zaak 96/84, Slachtpluimvee/Rewe, Jur. 1985, p. 1157; HvJ EG
24 oktober 1996, zaak C-72/95, Kraaijeveld, Jur. 1996, p. 1-5403; HvJ EG 16 september 1999, 
zaak C-435/97, WWF, Jur. 1999, p. 1-5613; HvJ EG 15 juni 2000, zaak C-365/98, Brinkmann, 
Jur. 2000, p. 1-4619; HvJ EG 19 september 2000, zaak C-287/98, Linster, Jur. 2000, p. 1-6917.
198 Prêchai 2000; Prêchai 2002. Zie ook Fleuren & Viering 2001.
199 Zie bijv.: Kamerstukken II 1994/95, 23 910 (R 1515), A, p. 3-4; Mus 1994, p. 230-231; 
Brouwer 1995, p. 1080; Mus 1996, p. 21; Van der Vlies & Widdershoven 1998, p. 6; Hey
1998, p. 28. Ook bij buitenlandse auteurs komt men deze opvatting wel tegen, zie bijv. Zuleeg 
1983, p. 6 en Maes 2003, hfd. 1.
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bepalingen die niet self-executing zijn, in de eerste plaats gedacht aan 
bepalingen die de verdragsstaten verplichten wettelijke voorschriften van een 
nader omschreven inhoud vast te stellen, tegenwoordig wordt er in de eerste 
plaats gedacht aan bepalingen die vage begrippen en beleidsvrijheid bevatten.
235. Ondanks het feit dat de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de 
rechtstreekse werking van gemeenschapsrecht invloed heeft op de beantwoor­
ding van de vraag wanneer een bepaling naar haar inhoud een ieder kan 
verbinden, is deze invloed oppervlakkig. Van de verwachting van de grondwet­
gever van 1983 dat de Nederlandse rechter bij de toepassing van ander interna­
tionaal recht dan het gemeenschapsrecht aansluiting of inspiratie zou zoeken bij 
deze jurisprudentie, is niet veel terechtgekomen. Weliswaar bezigt de 
rechtspraak bij de beoordeling of een bepaling naar haar inhoud een ieder kan 
verbinden, zo nu en dan woorden als ‘nauwkeurig’, ‘onvoorwaardelijk’ en ‘be­
leidsvrijheid’,200 maar daarmee houdt de gelijkenis met de jurisprudentie van het 
Hof van Justitie zo ongeveer op. In de Nederlandse rechtspraak pleegt de vraag 
of een bepaling een ieder verbindt, als een echte voorvraag te worden 
beschouwd, waarop het antwoord hetzij bevestigend, hetzij ontkennend luidt, 
ongeacht de casuspositie waarin de vraag rijst. Indien de bepaling niet naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden, dan kan zij evenmin de toepassing van een 
wettelijk voorschrift beletten, ook al is dit voorschrift of zijn toepassing onver­
enigbaar met de bepaling. Deze dichotome benadering wijkt af van de 
benadering van het Hof van Justitie, waarbij het antwoord op de vraag of men 
een beroep op een bepaling kan doen, afhangt van de vraag wat men met dit 
beroep wil bereiken. Wel treft men in de jurisprudentie van Nederlandse rechters 
zo nu en dan experimenten aan met een contextuele benadering van de vraag of 
een bepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden in de zin van artikel 93 
Gw (zie hoofdstuk VIII § 4.2). Maar ook deze experimenten vertonen slechts 
een oppervlakkige gelijkenis met de jurisprudentie van het Hof van Justitie over 
de rechtstreekse werking van het gemeenschapsrecht.201
236. Indien de benaderingswijze van het Hof van Justitie niet wordt gevolgd, 
dan is de vraag of de bepaling voldoende concreet is, een zeer rekbaar criterium. 
De rechter kan er alle kanten mee op. Hij kán het hanteren als een criterium dat 
ongevoelig is voor redactionele constructies -  zoals de formele adressaat van de 
bepaling of woorden als ‘zich verbinden’, ‘passende maatregelen’ of ‘de nodige 
maatregelen’ -  of het vooroordeel dat verdragen op het terrein van sociale
200 Zie bijv.: CRvB 5 januari 1988, RSV 1988/104 en 198-200; CRvB 4 januari 2000, RSV 
2000/79; CRvB 14 maart 2003, AB 2003, 189.
201 Fleuren & Viering 2001, p. 133-137.
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(grond)rechten zich in het algemeen niet lenen voor directe toepassing.202 De 
praktijk leert echter dat het criterium tegelijkertijd het zoveelste instrument is in 
de grabbelton van werktuigen waarmee de rechter een ieder verbindende kracht 
kan ontzeggen aan een bepaling. Ik geef twee voorbeelden.
Het eerste voorbeeld is het onder nr. 205 genoemde arrest van de Hoge Raad 
van 18 april 1995. In dit arrest gaat het om de verplichting voor degene die 
gewetensbezwaren tegen de vervulling van de militaire dienstplicht heeft, om 
vervangende dienst te verrichten.203 De Hoge Raad krijgt te oordelen over de 
stelling dat deze verplichting zich niet verdraagt met de artikelen 1 en 2 van het 
Verdrag betreffende de gedwongen of verplichte arbeid van 1930 (ILO- 
Conventie nr. 29).204 De relevante onderdelen van deze artikelen luiden als 
volgt:
Art. 1 lid 1:
‘Each Member of the International Labour Organisation which ratifies this Convention 
undertakes to suppress the use of forced or compulsory labour in all its forms within the 
shortest possible period.’
Art. 2 lid 1:
‘1. For the purposes of this Convention the term ‘forced or compulsory labour’ shall mean 
all work or service which is exacted from any person under the menace of any penalty and 
for which the said person has not offered himself voluntarily.’
Art. 2 lid 2 aanhef en sub b:
‘Nevertheless, for the purposes of this Convention, the term ‘forced or compulsory 
labour’ shall not include:
(a) any work or service exacted in virtue of compulsory military service laws for work of a 
purely military character’.
De Hoge Raad overweegt dat noch in artikel 1, noch in artikel 2 ‘zodanig 
gepreciseerde normen [worden] gegeven dat deze naar hun inhoud voor 
rechtstreekse toepassing vatbaar zijn en dus een ieder kunnen verbinden’, zelfs 
‘indien zou moeten worden aangenomen dat vervangende dienstplicht door het 
Verdrag wordt bestempeld tot ‘forced or compulsory labour’.205 Nu kan op 
goede gronden betoogd worden dat aan deze laatste voorwaarde niet voldaan 
is 206 Maar hgt oordeel dat zowel artikel 1 als artikel 2 onvoldoende gepreci­
seerde normen bevat, wekt bevreemding. Weliswaar is artikel 1 in zoverre niet 
exact dat er geen datum genoemd wordt waarop de gedwongen of verplichte
202 Zie bijv. Cvbs 28 april 1995, USF 1988-1997, 39 en CRvB 29 mei 1996, RSV 1997/9.
203 Met ingang van 1 mei 1997 is de oproeping voor militaire en vervangende dienst opgeschort 
ingevolge de art. 60a en 71 lid 3 Kaderwet dienstplicht.
204 Genève 28 juni 1930, Stb. 1933, 236 en Trb. 1957, 161.
205 HR 18 april 1995, NJ 1995, 619.
206 Zie de conci, van A-G Fokkens voor het arrest.
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arbeid moet zijn afgeschaft, maar het verdrag is al op 31 maart 1934 voor het 
Koninkrijk der Nederlanden in werking getreden. De Staat heeft dus meer dan 
voldoende tijd gehad om aan zijn verplichtingen te voldoen.
Het tweede voorbeeld is de jurisprudentie waarin de Centrale Raad van Beroep 
een ieder verbindende kracht ontzegt aan artikel 11 van het VN-Vrouwenver- 
drag.207 Het artikel ziet op de uitbanning van discriminatie van vrouwen in het 
arbeidsproces en het sociaal zekerheidsrecht. Om het oordeel van de raad op 
waarde te kunnen schatten, is het nuttig het gehele artikel aan te halen:
‘1. States Parties shall take all appropriate measures to eliminate discrimination against 
women in the field of employment in order to ensure, on a basis of equality of men and 
women, the same rights, in particular:
(a) The right to work as an inalienable right of all human beings;
(b) The right to the same employment opportunities, including the application of the same 
criteria for selection in matters of employment;
(c) The right to free choice of profession and employment, the right to promotion, job 
security and all benefits and conditions of service and the right to receive vocational 
training and retraining, including apprenticeships, advanced vocational training and 
recurrent training;
(d) The right to equal remuneration, including benefits, and to equal treatment in respect 
of work of equal value, as well as equality of treatment in the evaluation of the quality of 
work;
(e) The right to social security, particularly in cases of retirement, unemployment, 
sickness, invalidity and old age and other incapacity to work, as well as the right to paid 
leave;
(f) The right to protection of health and to safety in working conditions, including the 
safeguarding of the function of reproduction.
2. In order to prevent discrimination against women on the grounds of marriage or 
maternity and to ensure their effective right to work, States Parties shall take appropriate 
measures:
(a) To prohibit, subject to the imposition of sanctions, dismissal on the grounds of 
pregnancy or of maternity leave and discrimination in dismissals on the basis of marital 
status;
(b) To introduce maternity leave with pay or with comparable social benefits without loss 
of former employment, seniority or social allowances;
(c) To encourage the provision of the necessary supporting social services to enable 
parents to combine family obligations with work responsibilities and participation in 
public life, in particular through promoting the establishment and development of a 
network of child-care facilities;
(d) To provide special protection to women during pregnancy in types of work proved to 
be harmful to them.
207 Verdrag inzake de uitbanning van alle vormen van discriminatie van vrouwen, New York 18 
december 1979, Trb. 1980, 146 en Trb. 1991, 134.
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3. Protective legislation relating to matters covered in this article shall be reviewed 
periodically in the light of scientific and technological knowledge and shall be revised, 
repealed or extended as necessary.’
De Centrale Raad van Beroep overweegt
‘dat dit artikel slechts een instructienorm bevat voor overheden om beschermende 
maatregelen te treffen en, gelet op de beleidsvrijheid alsmede op de bepaling van het 
derde lid, geen rechtstreekse werking heeft’.208
Hoewel in één geding dat de raad te beslissen kreeg, slechts de onderdelen a t/m 
c van lid 1, en in een ander geding uitsluitend de bepaling van lid 2, aanhef en 
onder b, aan de orde waren, ontzegt hij in beide gevallen aan het gehele artikel 
rechtstreekse werking. De opmerking dat het artikel slechts een instructienorm is 
voor overheden om beschermende maatregelen te treffen, zal verband houden 
met de omstandigheid dat de eerste twee leden de verdragsstaten opdragen 
‘appropriate measures’ te nemen. Zoals gezegd, impliceert deze formulering 
echter dat de verdragsstaten niet verplicht zijn de bepalingen door middel van de 
vaststelling van wettelijke voorschriften uit te voeren. De woorden betekenen 
dat er in dit opzicht geen beletsel is om aan de bepalingen een ieder verbindende 
kracht toe te kennen (zie § 3.6). De verwijzing naar ‘de beleidsvrijheid’ 
motiveert de raad niet.209 Hij legt niet uit in hoeverre de bepalingen beleids­
vrijheid aan de verdragsstaten laten en waarom deze van een dusdanige aard is 
dat de bepalingen niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. Daarbij past 
de opmerking dat een zekere beleidsvrijheid geen reden is om aan een bepaling 
een ieder verbindende kracht te ontzeggen. Een andere opvatting verdraagt zich 
niet met de bestaande jurisprudentie. Ondanks het feit dat de materiële 
bepalingen van het EVRM en het IVBPR tal van ‘unbestimmte Rechtsbegriffe’ 
bevatten en aan de verdragsstaten een substantiële beleidsvrijheid laten als het 
gaat om de inhoud van de rechtsnormen die met de bepalingen verenigbaar zijn, 
staat voor de meeste van deze bepalingen buiten kijf dat zij naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden. Ook het stakingsrecht, vervat in artikel 6 lid 4 ESH, 
laat uiteraard verschillende uitwerkingen toe. Dit heeft de Hoge Raad echter niet 
belet aan de bepaling een ieder verbindende kracht toe te kennen. In dit licht 
bezien is het ongerijmd om ‘de beleidsvrijheid’ als argument te bezigen om aan 
alle bepalingen van artikel 11 van het VN-Vrouwenverdrag een ieder 
verbindende kracht te ontzeggen. Men name de inhoudelijke vrijheid die de
208 CRvB 4 januari 2000, ÄST 2000/79; CRvB 25 april 2003, RSV2003/193.
209 Aannemelijk is dat de verwijzing is ingegeven door de beschouwingen in de MvA bij de 
rijkswet tot goedkeuring van het VN-Vrouwenverdrag (Kamerstukken II 1986/87, 18 950 (R 
1281), nr. 6,p. 11-12.
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bepalingen van het eerste lid aan de verdragsstaten laten is beperkt, aangezien 
zij ertoe strekken dat aan vrouwen op de onderscheiden terreinen dezelfde 
rechten als mannen verzekerd worden.210
Het argument dat de Centrale Raad van Beroep ontleent aan het derde lid om 
een ieder verbindende kracht te ontzeggen aan het gehele artikel, komt mij 
evenmin juist voor. Dit artikellid legt de verdragsstaten niet de verplichting op 
om alle bepalingen van de eerste twee leden te implementeren via wetgeving.211 
Slechts voor zover er beschermende wetgeving bestaat met betrekking tot de in 
het artikel bedoelde aangelegenheden, moet zij periodiek worden beoordeeld en 
zo nodig herzien. Het derde lid is naar mijn oordeel dan ook geen 
steekhoudende grond om aan de bepalingen van de eerste twee leden een ieder 
verbindende kracht te onthouden.212
3.9 Mag de bepaling geleidelijk ten uitvoer worden gelegd?
237. Wanneer de verdragsstaten de inhoud van een bepaling slechts geleidelijk 
behoeven te verwezenlijken, dan wordt daarin gewoonlijk een aanwijzing gezien 
dat de bepaling niet naar haar inhoud een ieder kan verbinden.213 Een 
uitzondering zal zich voordoen als een bepaling niet aanstonds met de 
inwerkingtreding van het verdrag of besluit behoeft te worden tenuitvoergelegd, 
maar pas na ommekomst van een duidelijk omschreven termijn. De omstan­
digheid dat aan de verdragsstaten een termijn is gegund om aan de bepaling te 
voldoen, behoeft de rechter er niet van te weerhouden de bepaling na het ver­
strijken van de termijn als een ieder verbindend aan te merken.214 Opmerkelijk in 
dit verband is de rechtspraak van de Centrale Raad van Beroep over artikel 26 
IVBPR. De raad heeft zich op het standpunt gesteld dat discriminatie in de 
nationale wetgeving in sommige situaties slechts geleidelijk kan worden 
opgeheven en daaraan het gevolg verbonden dat artikel 26 IVBPR in zo’n geval 
niet vanaf de datum waarop dit verdrag voor het Koninkrijk in werking is 
getreden, maar pas na verloop van tijd rechtstreekse werking (een ieder 
verbindende kracht) heeft verkregen.215 Dit laat echter onverlet dat de nationale
210 Zie over de vraag in hoeverre de bepalingen van het VN-Vrouwenverdrag naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden ook Holtmaat 1998, p. 654-656 en Flinterman & Oostland 2003.
211 Zie voor de ontstaansgeschiedenis van het derde lid Rehof 1993, p. 141-143.
212 De MvA bij de goedkeurings(rijks)wet bezigt het derde lid slechts als argument om een ieder 
verbindende kracht te ontzeggen aan de bepalingen van het tweede lid, met uitzondering van de 
onder a bedoelde verboden (Kamerstukken 7/1986/87, 18 950 (R 1281), nr. 6, p. 12).
213 Zie bijv. Kamerstukken 7/1986/87, 18 950 (R 1281), nr. 6, p. 10.
214 Zie hoofdstuk IV nrs. 184, 185 en 192.
215 Zie hoofdstuk VIII nr. 318.
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wetgeving reeds vóór de datum waarop artikel 26 IVBPR rechtstreeks gaat 
werken, met artikel 26 IVBPR in overeenstemming had moeten zijn.216
238. Met name bepalingen die sociale grondrechten inhouden, zijn bevattelijk 
voor het argument dat zij zich slechts voor geleidelijke verwezenlijking lenen en 
dat zij derhalve niet een ieder kunnen verbinden. Een voorbeeld is het IVESCR. 
In artikel 2 lid 1 van dit verdrag verbindt elke verdragsstaat zich om, ‘to the 
maximum of its available resources’, met alle passende middelen, inzonderheid 
de vaststelling van wettelijke maatregelen, steeds nader (‘progressively’) tot de 
algehele verwezenlijking van de in dit verdrag erkende rechten te komen. In de 
memorie van toelichting bij de rijkswet tot goedkeuring van het IVBPR en het 
IVESCR is de notie van geleidelijkheid een belangrijk argument:
‘aard en inhoud van het verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten, 
alsmede de formulering van de artikelen, wijzen uit dat het verdrag is afgestemd op 
geleidelijke en toenemende verwezenlijking door middel van wetgeving en andere 
uitvoeringsmaatregelen (vgl. de artikelen 2, lid 1 en 17, lid 2). In het algemeen zullen de 
bepalingen van dit verdrag geen directe werking hebben.’217
Het heeft er even naar uitgezien dat de rechter zich hier niet zoveel aan gelegen 
liet liggen. Twee maanden nadat zowel het IVBPR als het IVESCR voor het 
Koninkrijk in werking was getreden, liet de Voorzitter van de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State bij wijze van voorlopige voorziening een 
bepaling van de woonruimteverordening van de gemeente Valkenburg, die ten 
aanzien van de registratie van woningzoekenden onderscheid maakte tussen 
mannen en vrouwen, buiten toepassing wegens strijd met artikel 11 lid 1, eerste 
zin, IVESCR (recht op behoorlijke huisvesting) en artikel 26 IVBPR (ge­
lijkheidsbeginsel).218 Dit oordeel lijkt te veronderstellen dat beide verdragsbepa­
lingen een ieder verbinden. Deze uitspraak heeft geen school gemaakt. Voor 
zover de rechter zich uitlaat over de vraag of een bepaling van het IVESCR een
216 CRvB 14 mei 1987, AB 1987, 543 (p. 1600, r.k., 3e alinea). Zie ook de views van het Comité 
voor de rechten van de mens, aangehaald in hoofdstuk VIII noot 46.
217 Kamerstukken I I 1975/76, 13 932 (R 1037), nr. 3, p. 12-13. Art. 17 lid 2 IVESCR bepaalt dat de 
rapporten die de verdragsstaten op grond van dit verdrag bij de Secretaris-Generaal van de VN 
moeten indienen, melding kunnen maken van de factoren en moeilijkheden die de mate van 
vervulling van de verdragsverplichtingen ongunstig hebben beïnvloed.
218 Vz.ARRvS 10 mei \919,AB  1979, 472. In Vz.ARRvS 19 oktober 1978, Gst 1979, 6551, 4 was 
reeds bij wijze van voorlopige voorziening onder verwijzing naar art. 11 lid 1, eerste zin, 
IVESCR en art. 26 IVBPR geoordeeld dat, hoewel deze verdragen nog niet door Nederland 
waren bekrachtigd, ‘naar de thans in Nederland gangbare rechtsopvatting’ B&W bij de 
vaststelling van beleidsregels inzake de inschrijving als woningzoekende geen onderscheid op 
grond van sekse mochten maken.
300 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
ieder verbindt, pleegt hij haar ontkennend te beantwoorden.219 Weliswaar heeft 
de Centrale Raad van Beroep in 1986 en 1989 in dezelfde zaak overwogen dat 
het beginsel van gelijke beloning voor arbeid van gelijke waarde, vervat in 
artikel 7 aanhef en onder a(i) van het IVESCR, onder omstandigheden recht­
streekse werking kan hebben,220 maar hij is daar in 1991 van teruggekomen.221 
In 1990 had namelijk de Hoge Raad geoordeeld dat de bepaling niet naar haar 
inhoud een ieder kon verbinden.222 In een arrest van 1993 handhaaft de Hoge 
Raad dit standpunt, maar beargumenteert hij aan de hand van deze bepaling dat 
voor een ongelijke beloning voor arbeid van gelijke waarde niet snel een redelij­
ke en objectieve rechtvaardiging voorhanden zal zijn die haar verenigbaar maakt 
met artikel 26 IVBPR.223
239. De geringe bereidheid van de rechter om aan bepalingen van het IVESCR 
een ieder verbindende kracht toe te kennen, is minder vanzelfsprekend dan het 
wellicht lijkt.224 In § 3.6 is uiteengezet dat de omstandigheid dat artikel 2 lid 1 
IVESCR melding maakt van 4 all appropriate means, including particularly the 
adoption of legislative measures’ op zichzelf niet betekent dat de bepalingen van 
het IVESCR niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden.225 Ook de 
omstandigheid dat dit artikellid rept van het in toenemende mate verwerkelijken 
van deze rechten, behoeft niet tot deze slotsom te leiden.226 De verplichtingen 
die mensenrechten aan de staat opleggen, laten zich onderscheiden in diverse 
elementen. Ook mensenrechten die slechts door een grootschalige inzet van 
financieel-economische middelen en langs de weg van geleidelijkheid volledig 
verwezenlijkt kunnen worden, zullen elementen bevatten die de rechter kan
219 HR 29 januari 1980, DD 1980 nr. 80.140 (art. 12 lid 2 aanhef en sub b); HR 17 oktober 1980, 
NJ 1981, 141 (art. 6); Pres. Rb. ’s-Gravenhage 21 januari 1982, NJ 1984, 487 (art. 8 lid 1 sub 
c); CRvB 1 november 1983, RSV 1984/147-150 (art. 2 lid 2, art. 3 en art. 9); HR 6 december 
1983, NJ 1984, 557 (art. 8 lid 1 aanhef en sub d); CRvB 3 juli 1986, AB 1987, 299 j° CRvB 16 
februari 1989, AB 1989, 164 (de materiële rechten van het IVESCR hebben in het algemeen 
geen rechtstreekse werking); HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (art. 2 lid 1 en art. 13 lid 1 en lid 
2 aanhef en sub c en e); CRvB 28 september 1989, RN 1990 nr. 75 (art. 2 lid 2); HR 20 april 
1990, NJ 1992, 636 (art. 7 aanhef en sub a(i)); CRvB 17 december 1991, RSV 1992/164 (art. 7); 
HR 7 mei 1993, AB 1993, 440 (art. 7 aanhef en sub a(i)); CRvB 21 januari 1994, AB 1994, 504 
(art. 12 lid 1 en lid 2 aanhef en sub d); ABRvS 28 februari 1995, AB 1995, 438 (art. 2 lid 2 en 
art. 11 lid 1). Zie voorts de in noot 235 aangehaalde jurisprudentie.
220 CRvB 3 juli 1986, AB 1987, 299 en CRvB 16 februari 1989, AB 1989, 164. Zie over deze 
uitspraken hoofdstuk VIII nr. 316.
221 CRvB 17 december \99 \,R S V  1992/164.
222 HR 20 april 1990, NJ 1992, 636 (WIISO).
223 HR 7 mei 1993, AB 1993, 440.
224 Zie voor een algemene beschouwing over het vraagstuk van de directe toepasbaarheid van 
bepalingen van het IVESCR Craven 1993.
225 Zie ook Conforti 1993, p. 344-346.
226 Van Hoof 1998, p. 17; Vlemminx 1998, p. 80-81.
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toepassen of waaraan hij gedragingen kan toetsen. In dit verband kan de 
typologie die Eide heeft uiteengezet in een VN-rapport over het recht op 
voedsel, goede diensten bewijzen:
‘State responsibility for human rights can be examined at three levels: The 
obligation to respect, the obligation to protect, and the obligation to fulfil human 
rights.’
De obligation to respect houdt in dat de staat (met inbegrip van zijn organen en 
autoriteiten) zich moet onthouden van inbreuken op de integriteit en de vrijheid 
van het individu, ‘including the freedom to use the material resources available 
to that individual in the way she or he finds best to satisfy the basic needs’. De 
obligation to protect verplicht de staat de maatregelen te nemen die noodzakelijk 
zijn om te verhinderen dat andere individuen of groepen zich schuldig maken 
aan een schending van de mensenrechten van het individu, waaronder begrepen 
het genot van zijn ‘material resources’. De obligation to fulfil verplicht de staat 
‘to take the measures necessary to ensure for each person within its jurisdiction 
opportunities to obtain satisfaction of those needs, recognized in the human 
rights instruments, which cannot be secured by personal efforts’.227 Op deze 
indeling bestaan varianten en verfijningen.228 Zij volstaat echter om het punt te 
verduidelijken waar het thans om gaat. Wanneer een mensenrecht een obligation 
to fulfil inhoudt waaraan de staat slechts geleidelijk kan voldoen -  sommige 
auteurs spreken in dat geval van een obligation to promote229 -  dan sluit dit niet 
uit dat hetzelfde recht tegelijkertijd een obligation to respect of een obligation to 
protect bevat die zich wel leent voor onmiddellijke toepassing door het bestuur 
en de rechter.230
240. Sinds 1990 heeft het VN-Comité inzake Economische, Sociale en Culturele 
Rechten, dat belast is met de bestudering van de periodieke rapporten van de
227 Eide 1989, p. 14-15.
228 Zo onderscheidt Van Hoof 1984, p. 106-108 vier typen, waarbij de obligation to fulfil uiteen­
valt in een obligation to ensure en een obligation te promote. Vlemminx & Kummeling 1995 
en Vlemminx 2002a sluiten aan bij de indeling van Van Hoof 1984. Coomans 1992, p. 29-32 
en Craven 1998, p. 109 e.v. sluiten aan bij de indeling van Eide 1989. Zie over de oorsprong, 
ontwikkeling en varianten van de typologie o.a.: Shue 1984; Arambulo 1999, p. 117-129; 
Sepulveda 2003, p. 157-248.
229 Van Hoof 1984, p. 106; Vlemminx 2002a, p. 57-58.
230 Vlemminx 1998 en 2002a, p. 203-207 wijst terecht op de betekenis van de typologie van 
verplichtingen voor de beantwoording van de vraag in hoeverre de bepalingen van het IVESCR 
een ieder kunnen verbinden. De (ook voor Nederland) belangwekkende studie van Maes (2003) 
over de afdwingbaarheid van nationale en internationale sociale grondrechten in de Belgische 
rechtsorde besteedt in dit verband eveneens aandacht aan deze typologie.
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verdragsstaten over de implementatie van het IVESCR, zich meermalen uitge­
laten over de vraag in hoeverre de bepalingen van het IVESCR zich lenen voor 
directe toepassing.231 In General Comment nr. 3 (1990) wijst het comité erop dat 
tot de middelen die, in aanvulling op wettelijke voorschriften, als ‘appropriate’ 
in de zin van artikel 2 lid 1 IVESCR moeten worden beschouwd, de mogelijk­
heid behoort om voor de nationale rechter een beroep te doen op de rechten die, 
overeenkomstig het nationale rechtsstelsel, als ‘justiciable’ zijn aan te merken. 
Tot de bepalingen ‘which would seem to be capable of immediate application by 
judicial and other organs in many national legal systems’ behoren volgens het 
comité, naast het discriminatieverbod van artikel 2 lid 2, de artikelen: 3; 7 onder 
a(l); 8; 10 lid 3; 13 leden 2 sub a, 3 en 4; 15 lid 3. ‘Any suggestion that the 
provisions indicated are inherently non-self-executing would seem to be difficult 
to sustain.’ De opsomming is niet limitatief.232 In General Comment nr. 9 (1998) 
stelt het comité zelfs dat het IVESCR geen enkel recht bevat ‘which could not, 
in the great majority of systems, be considered to possess at least some 
significant justiciable dimensions’.233 Het verbaast dan ook niet dat het comité in 
zijn op 15 mei 1998 vastgestelde Concluding Observations met betrekking tot 
de rapporten van het Koninkrijk der Nederlanden over de tenuitvoerlegging van 
het IVESCR uitdrukkelijk de stelling van de Nederlandse regering verwerpt dat 
het IVESCR in beginsel niet direct toepasbaar is. Het comité beveelt de regering 
aan ‘the extent to which the provisions of the Covenant might be given direct 
applicability within the Kingdom’ te heroverwegen.234
241. Noch de general comments noch de concluding observations van het 
comité zijn bindend voor de verdragsstaten. Niettemin hebben zij gezag. 
Aangezien naar Nederlands constitutioneel recht de rechter beoordeelt of een 
bepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden -  wel kan hij acht slaan om 
het standpunt van de regering terzake -  is het uiteindelijk aan de rechter om 
eventueel gehoor te geven aan de aanbeveling van het comité. Hoewel in de 
Nederlandse doctrine de nodige aandacht is besteed aan het standpunt van het 
comité over de mogelijkheden om bepalingen van het IVESCR direct toe te 
passen, gaat de jurisprudentie vooralsnog op oude voet verder en blijft zij aan
231 Sepulveda 2003, p. 343-346.
232 UN Doc. E/1991/23, p. 84, § 5.
233 UN Doc. E/C. 12/1998/24. De tekst is opgenomen in Coomans 1999. In § 10 omschrijft het 
comité het begrip justiciability. Het ‘refers to those matters which are appropriately resolved by 
the courts’. Zie over dit begrip ook Arambulo 1999, p. 55-57. Het begrip self-executing 
omschrijft het comité aldaar als ‘capable of being applied by courts without further 
elaboration’.
234 UN Doc. E/C.12/1/Add.25, § 11 en 21. Zie over het door de Nederlandse regering betrokken 
standpunt Coomans 1998, p. 942.
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bepalingen van het IVESCR een ieder verbindende kracht ontzeggen.235 Er zijn 
uitzonderingen. In een uitspraak van 28 april 1995 overweegt het College van 
beroep studiefinanciering dat de bepalingen van het IVESCR weliswaar in het 
algemeen niet een ieder verbindend zijn, maar dat er zich situaties kunnen 
voordoen waarin zij zich wel voor rechtstreekse toepassing en dus voor 
rechterlijke toetsing lenen.236 In een uitspraak van 11 november 1998 overweegt 
de President van de Rechtbank ’s-Gravenhage, vermoedelijk mede onder in­
vloed van de eerdergenoemde Concluding Observations, onomwonden dat het 
IVESCR rechtstreekse werking heeft.237 Dergelijke uitspraken blijven inciden­
ten. Het College van beroep studiefinanciering is inmiddels opgeheven en de uit­
spraak van de President van de Rechtbank ’s-Gravenhage heeft zelfs binnen die 
rechtbank geen navolging gekregen.238 Wel heeft de Centrale Raad van Beroep 
in een aantal uitspraken overwogen dat de betrokken wettelijke voorschriften 
niet in strijd zijn met de ingeroepen bepalingen van het IVESCR.239 Deze uit­
spraken bewijzen dat de omstandigheid dat de rechten van het IVESCR slechts 
geleidelijk aan volledig kunnen worden verwezenlijkt, niet belet dat zij als 
toetsingsmaatstaf voor de rechter zouden kunnen fungeren.
3.10 Is de bepaling bestemd om alleen de staat te binden in zijn 
betrekkingen tot andere staten?
242. In de aanloop naar de grondwetsherziening van 1956 omschrijft de regering 
in de memorie van toelichting bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden, als bepalingen die zich niet uitsluitend tot de wetgevende of uitvoe­
rende organen van de staat, maar tevens tot de burgers richten.240 Tijdens de 
mondelinge behandeling in de Tweede Kamer (eerste lezing) brengt de regering 
bij monde van minister Luns een nuancering aan. Het gaat om de vraag of het
235 HR 28 april 2000, Atf 2000, 430 en HR 30 januari 2004, RvdW 2004, 26 (art. 7); Rb. ’s-Graven­
hage 6 september 2000, JV  2000/224 (art. 11 lid 1); Pres. CRvB 24 augustus 2001, RSV 
2001/240 (art. 13 lid 2 aanhef en sub b); ABRvS 10 oktober 2001, RV 2001, 87 (De­
partementale herindeling) j° Rb. ’s-Gravenhage zp Amsterdam 13 maart 2001, JV 2001/107 
(art. 11 lid 1); ABRvS 6 maart 2002, Gst. 2003, 62 (art. 13).
236 Cvbs 28 april 1995, USF 1988-1997, 39.
237 Pres. Rb. ’s-Gravenhage 11 november 1998, GVnr. 23-4. I.e. was een beroep gedaan op art. 11 
lid 1 IVESCR. In dezelfde uitspraak wordt overigens rechtstreekse werking toegekend aan het 
Verdrag inzake de rechten van het kind (een beroep was gedaan op art. 3 lid 2 en art. 6 lid 2 j ° 
art. 4 van dit verdrag). Zie voor overige jurisprudentie over de vraag in hoeverre de bepalingen 
van dit verdrag al dan niet een ieder verbinden Ruitenberg 2003 en 2004.
238 Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, JV 2000/224.
239 CRvB 26 mei 1992, RSV 1993/44; CRvB 22 april 1997, JB 1997/158; CRvB 4 november 1998, 
NJB 1998, p. 2095, nr. 36; CRvB 24 november 1998, JABW 1999/8. Impliciet: Pres. CRvB 24 
augustus 2Q0\, RSV2001/240.
240 Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5, aangehaald in hoofdstuk IV noot 254.
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verdrag ‘zelf een regeling bevat, die naar haar aard voor hantering door de 
rechter vatbaar is’. De minister sluit geenszins uit dat de rechter in sommige 
gevallen bepalingen die slechts verbintenissen voor de Staat inhouden, als een 
ieder verbindend aanmerkt. De minister noemt het voorbeeld van het vonnis van 
1 maart 1950, waarbij de Rechtbank te ’s-Gravenhage heeft geoordeeld dat een 
schending van de verdragsverplichting om het vaarwater van de Rijn te 
onderhouden, een onrechtmatige overheidsdaad kan opleveren jegens de 
eigenaar van het schip dat daardoor schade heeft opgelopen. De minister acht 
een dergelijke uitspraak ook onder vigeur van de Grondwet van 1956 niet 
uitgesloten.241 Het voorbeeld dat de minister geeft, maakt duidelijk dat de 
normadressaat van de bepaling niet van doorslaggevend belang is voor het 
antwoord op de vraag of zij naar haar inhoud een ieder kan verbinden. Het 
voorbeeld sluit niet uit dat bij de naleving van de bepaling rechtstreeks belangen 
van particulieren gemoeid moeten zijn, wil zij naar haar inhoud een ieder 
kunnen verbinden. Hoe dit ook zij, naar heersende rechtsopvatting vallen 
bepalingen die niet rechtstreeks aan individuele belangen raken, buiten het 
begrip een ieder verbindend. Ook bij de parlementaire behandeling van de 
grondwetsherziening van 1983 wordt bij dit begrip gedacht aan bepalingen die 
(mede) de burgers betreffen. Er is bij die gelegenheid bij herhaling benadrukt 
dat bepalingen die bestemd zijn om alleen de overheid (wellicht ware het beter 
om te spreken van de staat) te binden in haar betrekkingen tot andere staten, niet 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden.242 Ten slotte zij nog gewezen op 
de memorie van toelichting bij de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking ver­
dragen, waar onder bepalingen in de zin van artikel 93 Gw bepalingen verstaan 
worden die ‘rechtstreeks voor de burgers rechten of verplichtingen kunnen 
medebrengen’.243
Het gevolg van deze rechtsopvatting is dat ook in het geval een bepaling niet 
verplicht tot de vaststelling van wettelijke voorschriften, voldoende gecon­
cretiseerd is en geen geleidelijke tenuitvoerlegging toelaat, nog niet vanzelf vast­
staat dat zij naar haar inhoud een ieder kan verbinden. Er zijn tal van bepalingen 
die geschreven zijn met het oog op het algemeen belang van de verdragsstaten 
of hun onderlinge samenwerking en verstandhouding, zonder dat zij rechtstreeks 
op de individuele belangen van burgers zien. In de jurisprudentie wordt dan ook 
bij tijd en wijle aan bepalingen een ieder verbindende kracht ontzegd met het
241 Handelingen I I 1955/56, p. 802, aangehaald in hoofdstuk IV noot 260.
242 Zie hoofdstuk IV § 8.3.
243 Kamerstukken II 1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 22. Ook aan de verdere parlementaire 
behandeling van de Rgbv ligt deze gedachte ten grondslag.
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argument dat zij slechts verplichtingen tussen de verdragsstaten onderling 
bevatten of een soortgelijke motivering.244
243. Wanneer kan van een bepaling die overigens aan de voorwaarden voor een 
ieder verbindende kracht voldoet, gezegd worden dat zij niet uitsluitend bestemd 
is om de overheid te binden in haar betrekkingen tot andere staten? Het is niet 
juist om (zoals soms geschiedt245) als maatstaf te hanteren of de bepaling beoogt 
een recht of aanspraak voor het individu in het leven te roepen.246 Daargelaten 
dat deze maatstaf geen betekenis heeft voor bepalingen die de burgers belasten, 
is zij niet adequaat. Een burger ontleent aan een voorschrift pas een recht of aan­
spraak indien hij naleving van dit voorschrift kan afdwingen. Afgezien van het 
uitzonderlijke geval dat het individu zich tot een internationale rechter kan 
wenden, geschiedt dit afdwingen door een nationale instantie te adiëren. Uiter­
aard kán een bepaling de verdragsstaten verplichten in hun nationale rechtsorde 
een nader omschreven recht te creëren dat de burger voor de nationale 
(bestuurlijke en rechterlijke) instanties kan inroepen. Maar in veel gevallen 
zullen de verdragsstaten de vraag of de burger de mogelijkheid heeft of moet 
hebben om naleving van een verdragsbepaling via een nationale instantie af te 
dwingen, als een aangelegenheid van het nationale recht beschouwen. In deze 
gevallen is de vraag of de bepaling beoogt of de strekking heeft een aanspraak 
of recht voor het individu in het leven te roepen, principieel onbeantwoordbaar. 
Wel zal in beginsel door uitleg van de bepaling en het verdrag waar zij deel van 
uitmaakt, kunnen worden vastgesteld of zij (mede) geschreven is met het oog op
244 Hof ’s-Gravenhage 26 oktober 1984, RV 1984, 115; KB 19 februari 1993, AB 1993, 385; Pres. 
Rb. ’s-Gravenhage 2 augustus 1995, NAV 1995, p. 713-715; Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 3 
mei 1996, nr. Awb 96/1580 VRWET Z VV; Pres. Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 30 januari
1998, JV  1998/39; Pres. Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 9 september 1998, JV  1998/201; Pres. 
Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 21 oktober 1998, RV 1998, 16. Vgl.: Hof Leeuwarden 24 april 
1968, NJ 1969, 201; Hof ’s-Gravenhage 29 mei 1968, NYIL (1) 1970, p. 231; HR 23 december 
1977, NJ 1978, 606; Hof Amsterdam 6 juli 2000, NJCM-Bulletin (26) 2001, p. 208 e.v. 
(vervolg: HR 29 november 2002, N J 2003, 35 (NAVO-luchtacties)).
245 Pres. Rb. Den Haag 2 augustus 1995, AWB 95/6192. Zie ook conci. A-G Remmelink voor HR 
15 januari 1980, NJ 1980, 266.
246 Nollkaemper 1998b bekritiseert deze maatstaf terecht. Weliswaar heeft de regering tijdens de 
parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1953 op enig moment de term 
‘subjectieve rechten’ laten vallen in een opmerking over de reikwijdte van de voorlopers van de 
huidige artikelen 93 en 94 Gw (zie het citaat dat voorafgaat aan noot 211 van hoofdstuk IV), 
maar vaststaat dat deze artikelen niet beperkt zijn tot bepalingen die de verdragsstaten 
voorschrijven verplichtingen of subjectieve rechten van burgers in het leven te roepen. Niet 
alleen de opmerkingen van minister Luns, maar ook de wijze waarop de jurisprudentie deze 
artikelen toepast (Nollkaemper 1998b, p. 109-112), laten daar geen twijfel over bestaan. De 
vraag wat een subjectief recht is - een vraag die vooral in het publiekrecht aanleiding is tot 
controverse (zie o.a.: Alexy 1985, p. 159 e.v.; Bergamin 1995; Kortmann 1996) - kan hier dan 
ook blijven rusten.
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de bescherming van de belangen van individuen.247 Of met een dergelijke 
strekking in de nationale rechtsorde ook een recht of aanspraak van deze 
individuen correspondeert, hangt echter van deze rechtsorde af.
244. Het spreekt voor zich dat áls een bepaling een ieder verbindt, het 
afdwingen van de rechtsgevolgen die voor de burger uit deze bepaling 
voortvloeien, geschiedt met toepassing van de nationale rechtsregels en 
-beginselen inzake handhaving, rechtsvordering enzovoorts.248 Voor de burger 
betekent dit bijvoorbeeld dat hij de naleving of toepassing van een een ieder 
verbindende bepaling uitsluitend in rechte kan afdwingen als hij bij zijn 
vordering voldoende belang heeft.249 Indien de bepaling dient als grondslag voor 
een vordering uit onrechtmatige daad, dan zal deze vordering bovendien alleen 
kunnen slagen indien voldaan is aan het relativiteitsvereiste van artikel 6:163 
BW, dat wil zeggen indien de bepaling (mede) strekt tot bescherming van het 
belang waarin de gelaedeerde is getroffen.250 Nollkaemper heeft betoogd dat het 
bij de vraag of een bepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden uitslui­
tend moet aankomen op -  globaal gesproken -  de vraag of de bepaling
247 Zie ook: HR 11 juni 1993, AB 1994, 10 (Roosendaal-methode) (zie over dit arrest hoofdstuk 
VII nr. 303); Rb. ’s-Gravenhage zp Haarlem 28 september 1994, RV 1994, 72; Pres. Rb. 
’s-Gravenhage zp Zwolle 13 januari 1999, NA V1999/28; Pres. Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 19 
januari 1999, JV 1999/79; ABRvS 25 maart 2003, J V 2003/243.
248 Deze toepassing mag de mogelijkheid om een een ieder verbindende bepaling te effectueren 
echter niet illusoir maken. Zie in dit verband o.a. EHRM 19 februari 1998, RJ&D ECHR 1998- 
I, p. 250 (Bahaddar v. the Netherlands) en EHRM 11 juli 2000, RJ&D ECHR 2000-VIII, p. 149 
(Jabari v. Turkey), alsmede de noot van Vermeulen onder het eerstgenoemde arrest in Lawson
& Myjer 2000, p. 245 e.v. en de noot van Vermeulen onder het laatstgenoemde arrest in JV 
2000/240. Zie over de vraag of art. 94 Gw verplicht tot ambtshalve toetsing: De Werd 1998, 
met reactie van Lawson en naschrift van De Werd in NJB (72) 1998, p. 1074-1076; Lawson
1999, p. 102-103.
249 Het adagium point d ’intérêt, point d'action kent verschillende verschijningsvormen. Voor het 
burgerlijk recht is het beginsel neergelegd in art. 3:303 BW, terwijl het voor het bestuursrecht 
uitdrukking vindt in art. 8:1 lid 1 j° art. 1:2, alsmede in art. 6:22 Awb. Dat het ook in het 
strafrecht wordt gehanteerd, blijkt uit HR 22 februari 1994, NJ 1994, 306 (te lezen in verband 
met de conci, van A-G Van Dorst voor dit arrest). Zie over het beginsel dat aan iemand geen 
actie toekomt indien hij bij deze actie onvoldoende belang heeft o.a.: Van Baars 1971; Van 
Dijk 1976; Spruit 1998.
250 In het bestuursrecht wordt hantering van de relativiteitsleer afgewezen, o.a. met het argument 
dat de bestuursrechtspraak niet alleen individuele rechtsbescherming, maar ook bescherming 
van het objectieve recht ten doel heeft (Dorhout 1985; Frantzen 1986; Kleijn 1991, p. 312-313; 
Van Male 1992, p. 70-75 en 81-82; Koetser 1992, p. 113-116; Schlössels 2001, p. 103-104; 
Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 554). Dit standpunt impliceert dat degene wiens 
belang rechtstreeks bij een besluit van een bestuursorgaan is betrokken, tegen dit besluit beroep 
kan instellen bij de administratieve rechter (art. 1:2 j° art. 8:1 Awb), zonder dat voor de ontvan­
kelijkheid of voor de gegrondheid vereist is dat het rechtsvoorschrift waarop appellant zich 
beroept, dat belang beoogt te beschermen.
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inhoudelijk compleet (althans voldoende concreet) is dan wel nadere implemen­
tatie door de wetgever behoeft. Mits de bepaling volgens dit criterium vatbaar is 
voor rechterlijke toepassing, zou het antwoord op de vraag of een individu zich 
op de bepaling kan beroepen, uitsluitend dienen af te hangen van nationaal­
rechtelijke regels inzake procesbelang, relativiteit enzovoorts.251 
Voor zover het gaat om gewenst recht, deel ik dit standpunt. De rechtsopvatting 
dat het bij de artikelen 93 en 94 Gw gaat om bepalingen die (mede) zien op 
rechten en verplichtingen van particulieren, leidt zo nu en dan tot betwistbare 
jurisprudentie.252 Bovendien is de reikwijdte van het toetsingsartikel (thans art. 
94 Gw) in 1956 beperkt tot een ieder verbindende bepalingen om te voorkomen 
dat de rechter zich ook dan geroepen voelt wettelijke voorschriften wegens een 
verdrag of een besluit van een volkenrechtelijke organisatie buiten toepassing te 
laten, indien dit verdrag of besluit zelf geen rechtsregels bevat die de rechter in 
plaats van die wettelijke voorschriften kan toepassen. In dat geval kan er een 
vacuüm ontstaan dat de rechter slechts kan opvullen door op de stoel van de 
wetgever plaats te nemen. Met het oog op deze ratio valt niet in te zien waarom 
er, naast de kwestie of de bepaling implementatie door middel van wettelijke 
voorschriften behoeft, betekenis zou moeten toekomen aan de vraag of de 
bepaling ziet op individuele belangen.253 In dit verband valt op dat het criterium 
van het Spoorwegstakingsarrest (verplicht de inhoud van de bepaling de 
Nederlandse wetgever tot het treffen van een nationale regeling met bepaalde 
inhoud of strekking, of is deze van dien aard dat de bepaling in de nationale 
rechtsorde zonder meer als objectief recht kan functioneren?) inderdaad aan 
deze vraag voorbij gaat. Dit laat echter onverlet dat de heersende rechtsopvatting 
nog steeds betekenis toekent aan deze vraag.
251 Nollkaemper 1998b. Ook voor het gemeenschapsrecht wordt door een aantal auteurs verdedigd 
dat het belangvereiste niet relevant is (althans dient te zijn) voor de vraag naar de rechtstreekse 
werking, maar uitsluitend betekenis heeft op het niveau van het nationaal recht (Prêchai 2000, 
p. 1056-1057; Jans e.a. 2002, p. 108-111).
252 Zie bijv. Pres. Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle 9 september 1998, JV 1998/201 en Pres. Rb. 
’s-Gravenhage zp Zwolle 21 oktober 1998, RV 1998, 16. In deze uitspraken wordt overwogen 
dat de art. 4 t/m 10 van de Overeenkomst van Dublin van 15 juni 1990 (Trb. 1991, 129) de 
verantwoordelijkheden voor de behandeling van asielaanvragen regelen tussen de EG-lidstaten 
onderling en dat deze bepalingen dus geen rechtstreekse werking hebben. Gelet op de 
motivering in ABRvS 25 maart 2003, JV 2003/243 en ABRvS 25 maart 2003, NA V 2003/169, 
waarin rechtstreekse werking wordt toegekend aan art. 11 lid 1 Overeenkomst van Dublin, is dit 
oordeel onhoudbaar.
253 Ook Meuwissen 1976, p. 54 ziet in de ratio van het toetsingsartikel een reden om deze vraag 
niet relevant te achten voor de vaststelling of een bepaling een ieder verbindende kracht heeft.
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3.11 Houdt de bepaling een prestatieplicht voor de overheid in?
245. In het Harmonisatiewet-arrest van 14 april 1989 overweegt de Hoge Raad 
dat bepalingen die betrekking hebben op door de overheid jegens burgers te 
verrichten prestaties, in het algemeen bezwaarlijk zonder nadere uitwerking in 
de rechtsorde kunnen functioneren, ‘zodat rechtstreekse werking niet voor de 
hand ligt’.254 In het arrest doet de overweging dienst als ondersteunend argument 
om een ieder verbindende kracht te ontzeggen aan enkele bepalingen van het 
IVESCR. De stelling is echter algemeen geformuleerd. Wel houdt zij uitdrukke­
lijk rekening met uitzonderingen. Bij nader toezien zijn de uitzonderingen zo 
talrijk, dat de stelling nauwelijks adequaat genoemd kan worden. Zo hebben ver­
dragen op het terrein van de sociale zekerheid uit de aard der zaak betrekking op 
door de overheid jegens de burgers te verrichten prestaties. Niettemin bevatten 
veel van dit soort verdragen bepalingen waarvan buiten kijf is dat zij een ieder 
verbinden. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan bilaterale verdragen inzake 
sociale zekerheid, het Europees Verdrag betreffende sociale en medische 
bijstand (zie nr. 227), de twee Europese interimovereenkomsten betreffende de 
sociale zekerheid,255 het Europees Verdrag betreffende de sociale zekerheid van 
arbeiders werkzaam bij het internationaal vervoer,256 het Europees Verdrag 
inzake sociale zekerheid,257 het Verdrag betreffende de sociale zekerheid van 
Rijnvarenden (herzien)258 en de Europese Overeenkomst betreffende de verle­
ning van medische hulp aan personen die tijdelijk in het buitenland verblijven.259 
In een uitspraak van 29 mei 1996 heeft de Centrale Raad van Beroep zelfs 
enkele bepalingen van ILO-Conventie nr. 102 betreffende minimum-normen van 
sociale zekerheid260 als een ieder verbindend aangemerkt.261 Ook het EVRM, dat 
behalve onthoudingsverplichtingen ook positieve verplichtingen voor de 
verdragsstaten inhoudt, bewijst dat een bepaling die betrekking heeft op een 
door de overheid jegens burgers te verrichten prestatie, zeer wel een ieder 
verbindende kracht kan hebben. Of deze eigenschap daadwerkelijk aan een
254 HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet), r.o. 5.3.
255 Parijs 11 december 1953, Trb. 1954, 98 en Trb. 1954, 198, respectievelijk Trb. 1954, 99 en Trb. 
1954, 199.
256 Genève 9 juli 1956, Trb. 1957,111, Trb. 1958, 121 en Trb. 1961, 13.
257 Parijs 14 december 1972, Trb. 1976, 54.
258 Genève 30 november 1979, Trb. 1981, 43.
259 Genève 17 oktober 1980, Trb. 1982, 49 en Trb. 1983, 2.
260 Genève 28 juni 1952, Trb. 1953, 69.
261 CRvB 29 mei 1996, RSV 1997/9 (betreft art. 10 lid 1 aanhef en sub b en art. 49 lid 2). Zie ook 
CRvB 14 maart 2003, AB 2003, 189, waarin een ieder verbindende kracht wordt toegekend aan 
art. 5 lid 1 ILO-Conventie 118 (Verdrag betreffende de gelijke behandeling van onderdanen en 
vreemdelingen op het gebied van de sociale zekerheid, Genève 28 juni 1962, Trb. 1962, 122, 
Trb. 1964, 23 en 128). Deze uitspraak wijkt af van ABRvS 28 februari 1995, AB 1995, 439.
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dergelijke bepaling toekomt, zal naar heersende rechtsopvatting vooral afhangen 
van de vraag of de aard en omvang van de prestatie voldoende duidelijk is en of 
kan worden vastgesteld welke overheidsorganen haar dienen te verrichten.
3.12 Standpunt van regering of wetgever
246. Uit de parlementaire geschiedenis van de grondwetsherzieningen van 1953, 
1956 en 1983 blijkt dat het eindoordeel over de vraag of een verdragsbepaling 
een ieder verbindend is, bij de rechter ligt. Een eventueel oordeel van de 
regering of de wetgever hierover kan door de rechter uiteraard in zijn afweging 
worden betrokken, maar is volgens de grondwetgever niet beslissend.262 De con­
stitutionele praktijk stemt hiermee overeen. Wanneer bijvoorbeeld in de 
voorbereidende stukken bij een goedkeuringswet uitlatingen worden gedaan 
over de vraag of de bepalingen van het betrokken verdrag naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden, dan wordt daarbij regelmatig vermeld dat het eindoor­
deel aan de rechter is.263 De rechter zelf ziet dit niet anders. Vaak slaat hij acht 
op hetgeen bij de parlementaire behandeling van de goedkeuringswet, met name 
in de memorie van toelichting, over het al dan niet een ieder verbindende karak­
ter wordt gezegd, zonder dit per se als doorslaggevend te beschouwen.264
247. Dat in laatste instantie de rechter beslist of een verdragsbepaling al dan niet 
een ieder verbindend is, brengt niet alleen voor de burger enige onzekerheid 
mee, maar kan er bovendien toe leiden dat regering en parlement voor onaange­
name verrassingen worden gesteld. Het wekt dan ook geen verwondering dat 
meermalen ideeën zijn geopperd om de greep van de regering of de wetgever op 
deze kwestie te versterken. In het verleden is wel voorgesteld om in de wet 
waarin de bekendmaking van verdragen wordt geregeld, de mogelijkheid op te 
nemen dat bij die bekendmaking wordt aangegeven of een verdrag rechtstreekse 
werking heeft jegens burgers.265 De samenstellers van de in 1966 gepubliceerde
262 Kamerstukken 1 1952/53, 2700, nr. 63a, p. 3; Kamerstukken I I 1955/56, 4133 (R 19), nr. 7, p. 4; 
Handelingen I I 1955/56, p. 800; Handelingen I I 1979/80, p. 4433 en 4441.
263 Zie bijv. MvT bij de rijkswet houdende goedkeuring van het Verdrag chemische wapens (Stb.
1995, 316), Kamerstukken 7/1994/95, 23910 (R 1515), nr. 3, p. 3 en 34.
264 Enkele voorbeelden: HR 6 december 1983, NJ 1984, 557; CRvB 3 juli 1986, AB 1987, 299; HR
14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet); HR 20 april 1990, AB 1990, 338 (WIISO); 
CRvB 21 januari 1994, AB 1994, 504.
265 Kamerstukken II 1952/53, 2700, nr. 63, p. 4; Houtappel in Med. NVIR 35 (1955), p. 14. Bij 
gelegenheid van de schriftelijke en mondelinge voorbereiding van de Rijkswet inzake de 
bekendmaking van internationale overeenkomsten en van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties (Stb. 1961, 207) is dit idee door de wetgever afgewezen. Men stelde zich op het 
standpunt dat het antwoord op de vraag of een verdrag rechtstreeks verbindend was voor de 
burgers, afhing van de bedoeling der partijen en door interpretatie moest worden vastgesteld.
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Proeve van een nieuwe grondwet hebben overwogen in hun ontwerp de 
wetgever op te dragen nadere voorschriften vast te stellen omtrent de een ieder 
verbindende bepalingen van verdragen. Zij hebben dit idee echter laten varen.266 
Ook Kortmann wijst erop dat de tekst van artikel 93 Gw niet zegt wie bevoegd is 
een bindende uitspraak te doen over de vraag welke verdragsbepalingen naar 
hun inhoud een ieder kunnen verbinden. Hij leidt daaruit af dat het de wetgever 
niet verboden is om -  indien deze dat wenst -  uitdrukkelijk in een wet (gedacht 
kan bijvoorbeeld worden aan de goedkeuringswet) te verklaren welke ver­
dragsbepalingen wel en welke niet een ieder verbindend zijn.267 Ervan uitgaande 
dat de wetgever hiermee tracht de rechter aan zijn oordeel te binden -  anders 
heeft de hele exercitie weinig zin -  acht ik een dergelijke handelwijze echter 
onverenigbaar met het standpunt van de grondwetgever zoals dat in de ge­
schiedenis van de herzieningen van 1953, 1956 en 1983 tot uiting komt. 
Overigens kent het Oostenrijkse Bundes-Verfassungsgesetz een systeem dat 
vergelijkbaar is met het door Kortmann geopperde idee.268
4 B e k e n d m a k in g
4.1 Algemeen
248. Volgens artikel 93 Gw kunnen bepalingen van verdragen en van besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties slechts een ieder verbinden nadat zij zijn 
bekendgemaakt. Artikel 95 bepaalt dat de wet regels geeft omtrent de 
bekendmaking van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties. 
De inhoud van beide artikelen stamt in essentie uit de Grondwet van 1953. Het 
voorschrift van artikel 95 is aanvankelijk uitgevoerd bij de Rijkswet van 22 juni 
1961, houdende regeling inzake de bekendmaking van internationale 
overeenkomsten en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, Stb. 207, in 
werking getreden op 1 juli 1969.269 Deze wet is sinds 20 augustus 1994 vervan­
gen door de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdragen (Rgbv). De 
Rgbv heeft het stelsel van de Rijkswet van 22 juni 1961, Stb. 207 in hoofdzaak 
overgenomen. De Rgbv bevat, evenals haar voorganger, een algemene regeling 
inzake de bekendmaking van verdragen en besluiten. Deze regeling maakt in
Tot deze interpretatie was ook de rechter, en niet uitsluitend de regering of wetgever bevoegd. 
(Kamerstukken I I 1959/60, 5784 (R 168), 3, p. 4; Kamerstukken 1 1960/61, 5784 (R 168), nrs.
107 en 107a; Handelingen 1 1960/61, p. 401-403.)
266 Proeve 1966, p. 136.
267 Kortmann 1985; Kortmann 1988; Kortmann 2001, p. 176.
268 Zie hoofdstuk II nr. 35.
269 Stb. 1969,253.
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beginsel geen onderscheid tussen verdragen en besluiten die bepalingen bevat­
ten, welke naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, en andere verdragen en 
besluiten.270
De Rgbv kent vier wijzen van bekendmaking van verdragen en besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties, te weten:
a. Bekendmaking in het Tractatenblad (hoofdregel).
b. Individuele kennisgeving.
c. Bekendmaking op een wijze die is geregeld in of ingevolge een verdrag dat in 
het Tractatenblad is bekendgemaakt.
d. Terinzagelegging van bijlagen.
Elk van deze wijzen kan dienst doen als bekendmaking in de zin van artikel 93 
Gw. De onder a, b en c bedoelde manieren worden reeds genoemd in de 
Rijkswet van 22 juni 1961, Stb. 207. Zij zijn bij de grondwetsherziening van 
1953 al aangestipt.271 De hoofdregel, bekendmaking in het Tractatenblad, wordt 
besproken in § 4.2. De andere drie wijzen van bekendmaking komen in § 4.3 
aan de orde.
249. Er bestaat geen rechtsplicht om verdragen en besluiten van volkenrechte­
lijke organisaties bekend te maken, behoudens indien zij bepalingen bevatten 
welke naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. De Rgbv geeft voor­
schriften voor de gevallen waarin de Minister van Buitenlandse Zaken besluit tot 
bekendmaking; zij schrijft haar niet voor.272 Geheime of vertrouwelijke ver­
dragen en besluiten worden dan ook niet bekendgemaakt, althans niet in het 
Tractatenblad.273 Deze uitzondering daargelaten, worden -  zo is in ieder geval 
de bedoeling -  alle verdragen waaraan het Koninkrijk is gebonden of waarvan 
de regering het wenselijk acht dat het Koninkrijk daaraan wordt gebonden, 
bekendgemaakt. Besluiten van volkenrechtelijke organisaties waarvan Neder­
land lid is, verschijnen alleen in het Tractatenblad voor zover zij -  globaal ge­
sproken -  voor Nederland van belang zijn.274 Bekendmaking is, zoals gezegd, 
verplicht wanneer het gaat om verdragen en besluiten van volkenrechtelijk orga­
270 Een uitzondering is art. 17 sub d Rgbv.
271 Kamerstukken 7/1951/52, 2374, nr. 3, p. 7-8.
272 Sondaal 1986, p. 213; Boekhorst 1992, p. 888 nt. 3. Anders Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 
(R 1100), nr. 3,p. 8.
273 Nota van toelichting bij het KB van 29 mei 1969 tot inwerkingstelling van de Rijkswet van 22 
juni 1961 (Stb. 207), Stb. 1969, 253; Handelingen II 1979/80, p. 147; Kamerstukken II 
1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 22. Niet uitgesloten is dat een geheim of vertrouwelijk 
verdrag dan wel besluit wordt bekendgemaakt door een individuele kennisgeving in de zin van 
art. 20 lid 1 Rgbv. In dat geval kunnen zijn bepalingen eventueel een ieder verbindende kracht 
hebben (Sondaal 1986, p. 214).
274 Kamerstukken II 1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 22-23. Aldaar vindt men een opsomming 
van categorieën van besluiten die in ieder geval voor bekendmaking in aanmerking komen.
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nisaties, welke bepalingen bevatten die naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden.275 Het constitutioneel recht van het Koninkrijk, dat een monistisch 
stelsel kent, laat niet toe dat de regering de bekendmaking van deze verdragen 
en besluiten achterwege laat en aldus hun werking jegens particulieren frus­
treert.
De wijze waarop artikel 93 Gw is geformuleerd, kan aanleiding geven tot de 
vraag of volstaan zou kunnen worden met de bekendmaking van slechts die 
bepalingen van een verdrag of besluit, die naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden. De totstandkomingsgeschiedenis van het artikel biedt geen aankno­
pingspunten voor een bevestigend antwoord.276 Dat het woord ‘zij’ in artikel 93 
verwijst naar ‘bepalingen’ en niet naar ‘verdragen’ en ‘besluiten van vol­
kenrechtelijke organisaties’, is een gevolg van de gekozen redactie en niet 
ingegeven door inhoudelijke overwegingen. Het lijdt dan ook geen twijfel dat de 
verdragen en besluiten die bepalingen bevatten, welke naar hun inhoud een ieder 
kunnen verbinden, integraal bekendgemaakt dienen te worden. Een andere 
opvatting verdraagt zich niet met het bij de grondwetsherzieningen van 1953, 
1956 en 1983 gehuldigde standpunt dat aan de rechter het eindoordeel toekomt 
over de vraag of een verdragsbepaling een ieder kan verbinden.277
4.2 Bekendmaking in het Tractatenblad
250. De bekendmaking van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties geschiedt normaliter in het Tractatenblad van het Koninkrijk der 
Nederlanden (art. 16 lid 1 Rgbv). De zorg voor de uitgifte van dit blad berust bij 
de Minister van Buitenlandse Zaken (art. 16 lid 2 Rgbv). Het Tractatenblad 
bestaat reeds sinds 1 januari 1951. Aanvankelijk berustte de uitgifte op een ko­
ninklijk besluit,278 maar sinds 1 juli 1969 heeft zij een basis in de wet. Elk 
Tractatenblad is gewijd aan een enkel verdrag. Besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties worden opgenomen in een Tractatenblad dat gewijd is aan het 
oprichtingsverdrag dan wel het verdrag waarop het besluit betrekking heeft.
275 Kamerstukken II 1959/60, 5784 (R 168), nr. 3, p. 3 (r.k., eerste volle alinea); Handelingen II 
1979/80, p. 4091 (op een na laatste alinea). Zie ook hoofdstuk IV noot 158 en het daaraan 
voorafgaande citaat in de hoofdtekst.
276 De tweede volzin van art. 66 Gw (1953) (‘De overeenkomsten verbinden een ieder, voorzover 
zij zijn bekend gemaakt.’) leidt niet tot een andere conclusie. Het woord ‘voorzover’ beoogt 
aan te geven dat de bekendmaking niet per se een algemene behoeft te zijn (Kamerstukken II 
1955/56, 4133 (R 19), nr. 4, p. 14-15), en niet dat met de bekendmaking van slechts een deel 
van de tekst volstaan zou kunnen worden.
277 Zie noot 262.
278 KB van 29 december 1950, Stb. K 667, ingetrokken bij art. 8 lid 1 Rijkswet van 22 juni 1961, 
Stb. 207.
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Naast deze gewone Tractatenbladen verschijnt er sinds juli 1969 maandelijks 
een bijzonder Tractatenblad (het Maandbericht), dat recent door het ministerie 
van Buitenlandse Zaken ontvangen verdragsgegevens bevat.279 Deze gegevens 
worden later in een gewoon Tractatenblad opgenomen. Plaatsing in het 
Maandbericht is een bekendmaking in de zin van artikel 16 lid 1 Rgbv.280
251. Indien de bekendmaking van een verdrag of van een besluit van een 
volkenrechtelijke organisatie in het Tractatenblad geschiedt, dan worden in dit 
blad geplaatst: de tekst van het verdrag of het besluit in een of meer talen 
(publicatie van alle authentieke teksten is niet verplicht281); vermelding van het 
tijdstip van inwerkingtreding, respectievelijk buitenwerkingtreding, hetzij voor 
het Koninkrijk in zijn geheel, hetzij voor een of meer van zijn landen; 
vermelding (indien aan de orde) van voorlopige toepassing van het verdrag (art. 
17 Rgbv). Verder kunnen in het Tractatenblad nog andere gegevens worden 
geplaatst, waaronder een Nederlandse vertaling van het verdrag of besluit, 
gegevens over parlementaire goedkeuring en gegevens over het tijdstip van in- 
respectievelijk buitenwerkingtreding voor ander staten en voor volkenrechtelijke 
organisaties (art. 18 Rgbv). Ten aanzien van verdragen en besluiten waarvan 
geen authentieke Nederlandse tekst bestaat, is het publiceren van een vertaling 
in het Nederlands dus niet verplicht. De memorie van toelichting bij de Rgbv 
vermeldt dat in het Tractatenblad in beginsel een vertaling wordt opgenomen, 
maar dat zij bijvoorbeeld achterwege kan blijven ‘bij in hoofdzaak technische 
verdragen, waarbij enerzijds aan publikatie van een vertaling weinig behoefte 
bestaat omdat deze verdragen voornamelijk bestemd zijn voor een kleine kring 
van deskundigen, terwijl anderzijds het maken en doen afdrukken van 
vertalingen onevenredig hoge kosten zouden vorderen’. Verder tekent de 
memorie van toelichting terecht aan dat de authentieke teksten steeds 
doorslaggevend zijn en dat een vertaling slechts een hulpmiddel is.282 Voor de 
uitleg van een verdrag of besluit is een vertaling niet relevant.283 Dit brengt mij 
tot de conclusie dat, indien van een verdrag of besluit geen authentieke tekst in 
de Nederlandse taal bestaat, het voorhanden zijn van een vertaling in het Neder­
lands niet nodig is om de een ieder verbindende kracht te verzekeren van de 
bepalingen die zich daar naar hun inhoud toe lenen. Wel blijkt uit de 
jurisprudentie van de Hoge Raad dat een Nederlandse vertaling vereist is indien
279 Het betreft vermeldingen als bedoeld in art. 17 sub b, c en d en gegevens als bedoeld in art. 18 
sub c, d en e Rgbv.
280 Nota van toelichting bij het KB van 29 mei 1969, Stb. 253; Kamerstukken II 1988/89, 21 214 
(R 1375), nr. 3,p. 23; Sondaal 1986, p. 214-221.
281 Kamerstukken 7/1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 23.
282 Kamerstukken I I 1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 24.
283 Art. 31-33 WVV.
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een nationaal wettelijk voorschrift of eventueel het verdrag of het besluit waar 
deze bepalingen deel van uitmaken, overtreding van de bepalingen met straf be­
dreigt. De Grondwet waarborgt dat geen feit strafbaar is dan uit kracht van een 
daaraan voorafgaande wettelijke strafbepaling (art. 16 Gw en art. 1 lid 1 Sr). 
Volgens de Hoge Raad doelt het begrip wettelijke strafbepaling gezien de strek­
king van deze waarborg uitsluitend op van een strafbedreiging voorziene 
normen ‘die in de Nederlandse taal zijn gesteld en bekend gemaakt’. Dit 
betekent dat overtreding van bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden niet strafbaar kan zijn indien van deze bepalingen niet de authentieke 
Nederlandse tekst is bekendgemaakt of een Nederlandse vertaling op de 
geëigende wijze is gepubliceerd.284
252. Artikel 19 lid 1 Rgbv bepaalt dat verdragen en besluiten van volkenrechte­
lijke organisaties gelden als bekendgemaakt in het gehele Koninkrijk met ingang 
van de eerste dag van de tweede kalendermaand na de datum van uitgifte van het 
Tractatenblad waarin zij zijn geplaatst. Ingevolge lid 2 kan de de Minister van 
Buitenlandse Zaken voor een bepaald geval deze termijn, hetzij voor het 
Koninkrijk in zijn geheel, hetzij voor een of meer van zijn landen, wijzigen door 
een mededeling in het Tractatenblad. Uit de wetsgeschiedenis valt op te maken 
dat artikel 19 lid 1 met plaatsing in het Tractatenblad het oog heeft op plaatsing 
van de tekst van het betrokken verdrag of besluit (in een of meer -  authentieke -  
talen) in het Tractatenblad.285 Hoe verhoudt artikel 19 Rgbv zich tot artikel 93 
Gw wanneer het gaat om een verdrag of besluit dat bepalingen bevat die naar 
hun inhoud een ieder kunnen verbinden? Valt het tijdstip waarop dit verdrag of 
besluit ingevolge artikel 19 Rgbv als bekendgemaakt geldt na de datum waarop 
het verdrag of besluit voor het Koninkrijk in werking treedt, dan hebben deze 
bepalingen -  gelet op artikel 93 Gw -  vanaf eerstgenoemd tijdstip een ieder 
verbindende kracht. Van verdragen wordt echter veelal de tekst in het Tractaten­
blad geplaatst geruime tijd voordat zij voor het Koninkrijk in werking treden. 
Valt het tijdstip waarop het verdrag ingevolge artikel 19 Rgbv als 
bekendgemaakt geldt, vóór de datum waarop het verdrag voor het Koninkrijk in 
werking treedt, dan hebben de bepalingen van het verdrag die naar hun inhoud 
een ieder kunnen verbinden, een ieder verbindende kracht vanaf de datum 
waarop het verdrag voor het Koninkrijk in werking treedt.286 Dit is niet anders
284 HR 24 juni 1997, NJ 1998, 70. Het arrest is vatbaar voor kritiek. Zie de van het arrest 
afwijkende conclusie van A-G Machielse, alsmede Ferdinandusse, Kleffner & Nollkaemper
2002, m.n. p. 347.
285 De voorganger van art. 19 Rgbv - art. 5 van de Rijkswet van 22 juni 1961, Stb. 207 (zie noot 
289) - sprak uitdrukkelijk van plaatsing van de tekst. Art. 19 Rgbv beoogt op dit punt geen 
verandering: Kamerstukken 7/1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 24.
286 Vgl. Kamerstukken 771960/61, 5784 (R 168), nr. 6, p. 2.
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indien het (gewoon of bijzonder) Tractatenblad dat het tijdstip vermeldt waarop 
het verdrag voor het Koninkrijk in werking treedt, pas nadien uitgegeven wordt. 
Deze consequentie van artikel 19 Rgbv verdraagt zich niet met de strekking van 
artikel 93 Gw. Artikel 93 Gw is voortgekomen uit artikel 66 Gw (1953). Bij 
laatstbedoeld artikel tekent de memorie van toelichting aan:
‘Wanneer de tekst van een overeenkomst, voordat deze in werking is getreden, reeds in 
het Tractatenblad is geplaatst, zal de mededeling in dat blad van de uitwisseling of 
nederlegging der bekrachtigingsoorkonden, de toetreding of de opzegging enz., als 
bekendmaking gelden.’287
Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 93 Gw blijkt derhalve dat aan dit 
artikel de bedoeling ten grondslag ligt dat een verdrag waarvan de 
bekendmaking via het Tractatenblad geschiedt, niet als bekendgemaakt zal 
gelden voordat in dit blad de gegevens zijn opgenomen waaruit het tijdstip van 
inwerkingtreding kan worden afgeleid.288 Artikel 19 Rgbv is in gewijzigde vorm 
overgenomen van artikel 5 van de Rijkswet van 22 juni 1961, Stb. 207. Bij 
laatstgenoemd artikel deed het hier gesignaleerde probleem zich niet voor. Dit 
artikel repte slechts van het tijdstip waarop de tekst van een overeenkomst of 
besluit -  en niet de overeenkomst of het besluit zonder meer -  bekendgemaakt 
was.289 Het tijdstip waarop de overeenkomst of het besluit zelf als 
bekendgemaakt gold, kon derhalve later zijn.
4.3 Andere wijzen van bekendmaking
253. De Rgbv kent drie uitzonderingen op de regel dat de bekendmaking 
geschiedt in het Tractatenblad:
a. Het ter kennis brengen van verdragen of van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties door de Minister van Buitenlandse Zaken aan bepaalde (natuurlijke 
of rechts)personen geldt jegens hen als bekendmaking, mits daarbij wordt 
medegedeeld dat deze kennisgeving die werking heeft (art. 20 lid 1 Rgbv). Deze
287 Kamerstukken 7/1951/52, 2374, nr. 3, p. 8.
288 Anders Erades 1959, p. 97-99.
289 Art. 5 van de Rijkswet van 22 juni 1961, Stb. 207 luidde: ‘De tekst van overeenkomsten en van 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties is in het gehele Koninkrijk bekend gemaakt op de 
dertigste dag na die der uitgifte van het Tractatenblad waarin hij is geplaatst. Onze Minister 
van Buitenlandse Zaken kan voor een bepaald geval deze termijn, hetzij voor het Koninkrijk 
der Nederlanden in zijn geheel, hetzij voor een of meer der landen Nederland, Suriname en de 
Nederlandse Antillen, hetzij voor Nederlands-Nieuw-Guinea al of niet gezamenlijk met een of 
meer der landen voomoemd, wijzigen door een mededeling in het Tractatenblad.’
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wijze van bekendmaking sluit niet uit dat het verdrag of besluit alsnog in het 
Tractatenblad wordt geplaatst.290
b. Verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties waarvan de 
bekendmaking is geregeld in of ingevolge een verdrag dat in het Tractatenblad is 
bekendgemaakt, behoeven niet in dit blad te worden geplaatst (art. 20 lid 2 
Rgbv). Deze uitzondering beoogt dubbele publicatie te vermijden van verdragen 
en besluiten voor zover reeds op volkenrechtelijk niveau uitputtend in hun 
bekendmaking is voorzien. Niettemin laat deze uitzondering de mogelijkheid 
van dubbele publicatie open indien zij in een voorkomend geval gewenst is.291
c. In bijzondere gevallen kan de Minister van Buitenlandse Zaken bepalen dat 
bijlagen bij een verdrag of besluiten van volkenrechtelijke organisaties niet door 
plaatsing in het Tractatenblad, maar door terinzagelegging worden bekendge­
maakt. Te denken valt aan bijlagen en besluiten waarvan het reproduceren zeer 
moeilijk of kostbaar is en waarvan publicatie in het Tractatenblad, gelet op hun 
technische karakter, niet noodzakelijk is.292 Van de terinzagelegging wordt 
mededeling gedaan in het Tractatenblad.
254. De grondwetsgeschiedenis stelt buiten twijfel dat de bekendmaking in de 
zin van artikel 93 Gw niet per se overeenkomstig de in artikel 95 Gw bedoelde 
wet behoeft te zijn geschied. De Grondwet tornt dan ook niet aan de een ieder 
verbindende kracht van verdragen die vóór de inwerkingtreding van de Rijkswet 
van 22 juni 1961, Stb. 207 van overheidswege behoorlijk zijn bekendgemaakt.293 
Naar de bedoeling van de wetgever heeft echter sedert de inwerkingtreding van 
deze rijkswet, respectievelijk de Rgbv, uitsluitend publicatie op een door deze 
wet erkende wijze het karakter van bekendmaking in de zin van artikel 93 Gw 
(art. 65 lid 1 Gw (1956)).294
4.4 Bekendmaking als temporele voorwaarde voor een ieder verbindende 
kracht
255. Verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties maken, zodra zij 
volkenrechtelijk voor het Koninkrijk van kracht zijn, deel uit van de nationale 
rechtsorde, althans van de rechtsorde van de landen van het Koninkrijk 
waarvoor het verdrag of besluit gelding heeft. Er is geen staatsrechtelijke regel,
290 Kamerstukken I I 1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 25.
291 Kamerstukken I I 1959/60, 5784 (R 168), nr. 3, p. 6. Zie ook Sondaal 1986, p. 214.
292 Kamerstukken I I 1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 25-26.
293 Kamerstukken II 1955/56, 4133 (R 19), nr. 3, p. 5 (l.k., tweede volle alinea) j° nr. 4, p. 14; 
Kamerstukken II 1959/60, 5784 (R 168), nr. 3, p. 4. Zie over de bekendmaking van verdragen 
vóór de inwerkingtreding van de Rijkswet van 22 juni 1961, Stb. 207: Stuyt 1966, p. 133-137.
294 Kamerstukken I I 1959/60, 5784 (R 168), nr. 3, p. 4.
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geschreven of ongeschreven, die bepaalt dat een verdrag of besluit be­
kendgemaakt moet zijn voordat het deel kan uitmaken van de interne rechtsorde. 
Bekendmaking is slechts een voorwaarde voor een bepaalde vorm van interne 
werking, te weten een ieder verbindende kracht.295
256. Gelet op artikel 93 Gw kunnen bepalingen van verdragen of besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties pas een ieder verbinden nadat zij zijn bekend­
gemaakt. Echter, denkbaar is dat een verdrag of besluit aan zijn bepalingen 
terugwerkende kracht toekent. In dat geval zullen de bepalingen die naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden, zodra zij zijn bekendgemaakt, met 
terugwerkende kracht een ieder verbinden. Dit blijkt zowel uit de parlementaire 
behandeling van artikel 65 Gw (1956) als uit de rechtspraak.296
257. De memorie van toelichting bij de Rijkswet van 22 juni 1961, Stb. 207 gaat 
uitvoerig in op het karakter van de bekendmaking van verdragen. ‘De 
verbindendheid van een overeenkomst voor de burgers is een direct gevolg van 
de volkenrechtelijke verbindendheid dier overeenkomst voor de Staat’ en niet 
van de bekendmaking. De bekendmaking van verdragen is dan ook van geheel 
andere orde dan de afkondiging van wetten. ‘De afkondiging van een wet is 
immers een bevel, uitgaande van de Overheid en gericht tot de burgers, 
krachtens hetwelk die wet voor dezen verbindend wordt.’ Daarentegen wordt de 
een ieder verbindende kracht van de desbetreffende verdragsbepalingen niet 
veroorzaakt door de bekendmaking, maar door het verdrag zelf. Deze een ieder 
verbindende kracht hangt -  aldus nog steeds de memorie van toelichting -  af 
van de bedoeling der verdragspartijen.297 Eerder in dit hoofdstuk (§ 3.2) bleek 
dat deze laatste opvatting tegenwoordig grotendeels achterhaald is. Op deze 
plaats gaat het mij om de gedachte dat de bekendmaking geen constitutieve 
voorwaarde is. De memorie van antwoord aan de Tweede Kamer verduidelijkt 
nog dat
‘de Grondwet slechts een temporele opeenvolging aangeeft, hetgeen blijkt uit het in 
artikel 65, eerste lid, [thans art. 93 Gw, JF] gebezigde woord ‘nadat’. De Grondwet 
bepaalt alleen, dat er geen verbindendheid [voor een ieder, JF] kan zijn vóór de 
bekendmaking. ’298
295 Zie ook: Erades 1966c, p. 609-610; Boekhorst 1992, p. 888.
296 Kamerstukken II 1955/56, 4133 (R 19), nr. 7, p. 4; CRvB 29 december 1992, RSV 1993/258; 
HR 8 november 1995, RSV 1996/78 (waarbij het tegen de hiervóór aangehaalde uitspraak van 
de CRvB ingestelde cassatieberoep is verworpen); CRvB 14 maart 2003, AB 2003, 189.
297 Kamerstukken 7/1959/60, 5784 (R 168), nr. 3, p. 3-4.
298 Kamerstukken I I 1960/61, 5784 (R 168), nr. 6, p. 1.
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In deze uitleg van artikel 93 Gw -  die door de Staten-s-Generaal niet 
weersproken is -  ziet de bekendmaking niet op de vraag óf, maar uitsluitend op 
de vraag wannéér bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, 
een ieder verbindende kracht hebben.
258. Zoals gezegd, bestaat er een rechtsplicht om verdragen en besluiten bekend 
te maken die bepalingen bevatten welke naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden. Wat echter indien bekendmaking van een dergelijk verdrag of besluit 
desondanks achterwege blijft? Denkbeeldig is deze mogelijkheid niet. Er kan 
zich bijvoorbeeld het geval voordoen dat een verdrag niet in het Tractatenblad 
verschijnt omdat het niet als zodanig herkend, maar als een zgn. beleidsafspraak 
gezien wordt.299 Kunnen de bepalingen van een verdrag of besluit die naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden, een ieder verbindende kracht hebben 
wanneer dit verdrag of besluit nimmer bekend is gemaakt?
Er zijn twee redeneringen mogelijk. Men kan er op wijzen dat blijkens artikel 93 
Gw bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, pas een ieder 
verbindende kracht hebben nadat zij zijn bekendgemaakt en dat zij derhalve, 
indien deze bekendmaking nimmer plaatsheeft, ook nooit een ieder verbindende 
kracht zullen krijgen. Een dergelijke gedachtegang is met name onbevredigend 
indien een burger tegenover de overheid een recht aan een verdrag wil ontlenen 
dat weliswaar niet ‘officieel’ is bekendgemaakt, maar van het bestaan waarvan 
de burger -  of de rechter -  op een andere wijze weet heeft.300 Een andere 
redenering dient zich aan wanneer men de visie dat het slot van artikel 93 slechts 
een temporele bepaling is, combineert met de verplichting om de in dit artikel 
bedoelde verdragen en besluiten bekend te maken. Artikel 93 veronderstelt dat 
verdragen en besluiten die bepalingen bevatten welke naar hun inhoud een ieder
299 Zie ook Vierdag 1989, p. 62-63. Zie over het onderscheid tussen verdragen en internationale 
beleidsafspraken hoofdstuk IV § 3.
300 Vgl. Ktg. Leeuwarden 16 april 1969, aangehaald in HR 21 oktober 1969, NJ 1970, 126. Zie 
voorts Cvbs 19 januari 1996, reg.nr. WSF 30074894. Deze uitspraak betreft een geding tegen 
de Informatie Beheer Groep waarin eisers gemachtigde een beroep deed op de ‘Overeenkomst 
tussen de Minister van Onderwijs en Wetenschappen van Nederland en de Gemeenschaps­
minister van Onderwijs en Ambtenarenzaken van België’ van 23 juni 1992, die zijns inziens 
een ieder verbindende bepalingen bevatte. Volgens het college was deze overeenkomst geen 
verdrag in volkenrechtelijke zin, maar een beleidsafspraak tussen beide ministers. Voor het 
geval er wel sprake zou zijn van een verdrag, overwoog het: ‘Ingevolge artikel 93, juncto 
artikel 95 Grondwet hebben bepalingen van verdragen verbindende kracht nadat zij zijn 
bekendgemaakt. De bekendmaking van verdragen geschiedt, niet van toepassing zijnde 
uitzonderingen daargelaten, in het Tractatenblad. De bekendmaking van verdragen [...] is 
vereist om een verdrag rechtskracht te verschaffen tegenover een ieder. Nu de onderhavige 
overeenkomst niet op de voorgeschreven wijze is bekendgemaakt, kan het College reeds 
deswege zijn in artikel 94 Grondwet opgenomen bevoegdheid niet uitoefenen.’ Overigens werd 
eiser op een andere grond in het gelijk gesteld.
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kunnen verbinden, bekendgemaakt worden en stipuleert vervolgens dat deze 
bepalingen (in de interne rechtsorde) een ieder verbindende kracht hebben nadat 
zij zijn bekendgemaakt. Zo beschouwd, houdt artikel 93 Gw eigenlijk geen 
rekening met een bekendmakingsverzuim dat niet slechts tijdelijk is, maar 
blijvend. Dit betekent dat uit artikel 93 Gw niet automatisch een antwoord kan 
worden gedestilleerd op de vraag wat het gevolg is van zo’n verzuim. De weg is 
nu vrij voor een gedifferentieerd antwoord. Er laten zich drie situaties onder­
scheiden, afhankelijk van de vraag wie aan wie (overheid aan particulier, 
particulier aan overheid of particulier aan particulier) het niet bekendgemaakte 
verdrag of besluit wil tegenwerpen. Toen de regering bij de grondwetsherzie­
ning van 1953 haar voorstel verdedigde om bekendmaking als voorwaarde te 
stellen die vervuld diende te zijn wilde een overeenkomst verbindende kracht 
voor burgers hebben, beriep zij zich op ‘primaire rechtsbeginselen’. Indien de 
regering nalaat de burgers in kennis te stellen van internationale regels die ook 
voor hen bindend zijn, dan ‘moet uitsluitend deze nalatige Regering hiervoor 
aansprakelijk worden gesteld, zonder dat de onderdanen slachtoffer moeten 
worden van dit verzuim’.301 Hieruit volgt dat de overheid een bepaling van een 
niet bekendgemaakt verdrag of besluit niet in of buiten rechte aan een particulier 
kan tegenwerpen, ook al kan de bepaling naar haar inhoud een ieder verbinden. 
Kan omgekeerd de burger tegenover de overheid een beroep doen op een 
bepaling van een niet bekendgemaakt verdrag of besluit die naar haar inhoud 
een ieder kan verbinden? Het principe dat de burger niet het slachtoffer mag 
worden van een bekendmakingsverzuim suggereert een bevestigend antwoord. 
Dit principe biedt echter geen uitkomst wanneer twee particulieren tegenover 
elkaar staan. In dat geval ligt het voor de hand dat de rechter een belangenaf­
weging maakt. Ook kan hij gewicht toekennen aan de vraag of de partij die het 
verdrag of het besluit tegengeworpen krijgt, bekend was met zijn inhoud, ook al 
is het niet bekendgemaakt op een van de wijzen die de Rgbv noemt.
259. De aanname dat artikel 93 Gw niet prejudicieert op de vraag wat het gevolg 
is van een blijvend bekendmakingsverzuim, doet naar mijn oordeel het beste 
recht aan de strekking van dit artikel. Maar ook in deze interpretatie is het artikel 
nog te rigoureus. Artikel 93 laat er geen twijfel over bestaan dat bepalingen die 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, maar die bekend worden gemaakt 
wanneer het betrokken verdrag of besluit reeds voor het Koninkrijk in werking 
is getreden, pas na de bekendmaking een ieder verbindende kracht hebben. De 
voorganger van artikel 93 is in 1953 in de Grondwet opgenomen om de burger 
te beschermen tegen volkenrechtelijke voorschriften van het bestaan waarvan zij
301 Kamerstukken I I 1951/52, 2374, nr. 10, p. 32. Zie hoofdstuk IV § 8.1.3.
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(nog) geen weet kunnen hebben. Daarbij is echter onvoldoende aandacht 
besteed aan het geval dat de burger aan een verdrag of besluit een aanspraak wil 
ontlenen, hetzij tegenover een andere burger, hetzij tegenover de overheid. Bij 
een eventuele herziening van artikel 93 kan de verwijzing naar de 
bekendmaking naar mijn oordeel worden geschrapt. Het slot van het artikel is 
deels overbodig,302 deels minder gelukkig. Het is -  ook zonder codificatie -  een 
algemeen rechtsbeginsel dat de burger niet verplicht kan worden door een norm 
die hij niet kent en ook niet behoeft te kennen. Op grond van dit beginsel zullen 
rechterlijke en besturende ambten de toepassing van een verdrag of besluit dat 
voor het Koninkrijk in werking is getreden, achterwege moeten laten indien deze 
toepassing een particulier zou bezwaren die van dit verdrag of besluit 
verschoonbaar onkundig is gebleven. De concrete invulling van deze bevoegd­
heid kan het beste aan de rechtspraktijk worden overgelaten. Dit biedt 
bijvoorbeeld ruimte voor een genuanceerde, casuïstische benadering in het geval 
twee particulieren tegenover elkaar staan en toepassing van het in geding zijnde 
verdrag of besluit tegelijkertijd gunstig voor de één en ongunstig voor de ander 
is. Anders dan het huidige artikel 93 Gw belet dit rechtsbeginsel echter niet dat 
de burger aan een verdrag of besluit dat bepalingen bevat die naar hun inhoud 
een ieder kunnen verbinden, maar dat pas na zijn inwerkingtreding voor het 
Koninkrijk wordt bekendgemaakt, reeds vanaf het tijdstip van inwerkingtreding 
aanspraken ontleent die hij tegenover de overheid geldend kan maken.
302 Zie ook Proeve 1966, p. 156.
Effecten van bepalingen die een ieder verbinden
Hoo fdstuk  V I
1 In l e i d i n g
260. Dit hoofdstuk gaat over de rechtsgevolgen die voortvloeien uit de 
vaststelling dat een bepaling een ieder verbindende kracht heeft. Is een bepaling 
een ieder verbindend, dan is zij een bron van rechten of verplichtingen voor 
particulieren (§ 2) en vinden wettelijke voorschriften geen toepassing indien 
deze toepassing onverenigbaar is met de bepaling (§ 3). Niettemin doen zich bij 
het EVRM en het IVBPR gevallen voor waarin de burger zich in beginsel 
terecht op een dergelijke bepaling beroept omdat het nationaal recht er niet aan 
voldoet, maar de rechter vanwege de grenzen van zijn rechtsvormende taak het 
beroep afwijst (§ 4). Paragraaf 2 is een vergaarbak. Hij behandelt een bonte 
verzameling van kwesties die zich kunnen voordoen nadat is vastgesteld dat een 
bepaling een ieder verbindt.
2 B r o n  v a n  i n d i v i d u e l e  r e c h t e n  e n  v e r p l i c h t i n g e n
2.1 Rechtsverhoudingen die door een ieder verbindende bepalingen 
worden genormeerd
261. Een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties hebben rechtsgevolgen voor burgers. Dat wil 
zeggen dat een burger aanspraak kan maken op uitvoering of toepassing van een 
dergelijke bepaling dan wel deze uitvoering of toepassing heeft te dulden. Een 
ieder verbindende bepalingen leiden derhalve tot de vaststelling, uitbreiding of 
beperking van de rechtspositie van individuen. Ze zijn een bron van individuele 
rechten en verplichtingen.1 Gelet op de rechtsverhoudingen die deze bepalingen 
reguleren, zijn zij in drie categorieën te onderscheiden:
-  bepalingen die door de burger aan de overheid kunnen worden tegengewor­
pen;
-  bepalingen die door de overheid aan de burger kunnen worden tegengewor­
pen;
-  bepalingen die door de ene burger aan de andere burger kunnen worden 
tegengeworpen.
1 Tammes 1962 biedt een zeer lezenswaardige analyse van de verschillende rechtsgevolgen die een 
ieder verbindende bepalingen voor individuen kunnen hebben.
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Deze categorieën overlappen elkaar. Uiteraard kan hetzelfde verdrag een ieder 
verbindende bepalingen bevatten die verschillende rechtsbetrekkingen norme­
ren, maar ook is het mogelijk dat dezelfde bepaling tot meer dan één categorie 
behoort.
Voorbeelden van verdragen die bepalingen bevatten welke de burger aan de 
overheid kan tegenwerpen, zijn er in overvloed. Gedacht kan worden aan 
verdragen tot het vermijden van dubbele belasting; verdragen inzake sociale 
zekerheid; verdragen waaraan vreemdelingen in Nederland een verblijfstitel 
kunnen ontlenen; uitleveringsverdragen, bijvoorbeeld waar deze bepalen dat de 
uitgeleverde persoon niet vervolgd, berecht of in zijn vrijheid beperkt mag 
worden wegens andere feiten dan waarvoor hij is uitgeleverd;2 verdragen die 
grondrechten bevatten (verondersteld dat de betrokken bepalingen naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden). De opsomming laat zich naar believen 
aanvullen.
Verdragen inzake sociale zekerheid verlenen niet alleen aanspraken aan 
justitiabelen, zij kunnen ook dikwijls aan hen worden tegengeworpen. Deze 
verdragen bevatten regels die bepalen welke nationale socialezeker- 
heidswetgeving van toepassing is op een internationaal operende werknemer of 
ondernemer. Veelal hebben dergelijke aanwijsregels exclusieve werking, wat 
wil zeggen dat de aangewezen nationale wetgeving met uitsluiting van de 
wetgeving van de andere verdragsstaat -  of (bij een multilateraal verdrag) van 
alle andere verdragsstaten -  van toepassing is.3 In dat geval kan zich de situatie 
voordoen dat iemand op grond van de Nederlandse wetgeving gerechtigd is tot 
een uitkering, maar op basis van het verdrag deze uitkering misloopt. De 
aanwijsregel wordt dan door de uitkerende instantie aan de betrokken particulier 
tegengeworpen.
Een voorbeeld van een verdrag dat wel zeer diep in de rechtspositie van de 
betrokken burgers heeft ingegrepen, is de Toescheidingsovereenkomst inzake 
nationaliteiten, die op de dag waarop Suriname onafhankelijk werd van het 
Koninkrijk der Nederlanden (25 november 1975) tussen beide staten van kracht 
werd.4 Op grond van de bepalingen van dit verdrag hebben velen destijds hun
2 Hoewel in het buitenland soms wel de opvatting gehuldigd wordt dat dit zgn. specialiteitsbeginsel 
slechts de belangen van de uitleverende staat en niet die van de uitgeleverde persoon beoogt te 
beschermen, stelt de Nederlandse rechter zich op het standpunt dat de verdachte zich in rechte op 
dit beginsel kan beroepen: HR 7 februari 1876, FF (1876) 3966; HR 15 juni 1886, FF (1886) 5313; 
HR 26 augustus 1960, NJ 1960, 566; Rb. Rotterdam 11 en 25 februari 1963, NJ 1964, 17; HR 27 
september 1983, NJ 1984, 96.
3 Dat dergelijke aanwijsregels niet per se exclusieve werking hebben, blijkt uit HR 25 juni 1986, AB
1987, 100. Zie ook CRvB 29 december 1992, RSV 1993/258 (voortzetting: HR 8 november 1995, 
RSV 1996/78).
4 Paramaribo 25 november 1975, Trb. 1975, 132.
E f f e c t e n  v a n  b e p a l in g e n  d ie  e e n  ie d e r  v e r b in d e n 323
Nederlanderschap verloren. Andere voorbeelden van verdragen die de overheid 
aan particulieren kan tegenwerpen, zijn overeenkomsten met een ieder 
verbindende bepalingen op het gebied van het internationaal strafrecht. Hierbij 
kan men denken aan verdragen inzake uitlevering of andere vormen van 
internationale rechtshulp in strafzaken.5 Verdragen kunnen zelfs een bron van 
strafbaarheid zijn (zie § 2.2).
Bepalingen die de ene burger aan de andere burger kan tegenwerpen, komen in 
de eerste plaats voor in verdragen die regels van materieel of formeel internatio­
naal privaatrecht bevatten6 en in verdragen die beogen het privaatrecht in de 
verdragsstaten op een bepaald deelterrein te unificeren. Zoals in het vervolg van 
deze paragraaf blijkt, is het ook mogelijk dat een ieder verbindende bepalingen 
van mensenrechtenverdragen rechtsbetrekkingen tussen particulieren onderling 
vestigen.
262. Heeft een bepaling een ieder verbindende kracht, dan vinden wettelijke 
voorschriften geen toepassing indien deze niet verenigbaar met deze bepaling is. 
Niet van belang is of het gaat om een strafrechtelijke, een bestuursrechtelijke of 
een civiele zaak. Evenmin is van belang of de bepaling rechtsbetrekkingen 
tussen overheid en burger of tussen burgers onderling normeert. Kan degene die 
zich op de bepaling beroept zijn doel volledig bereiken door buiten toepassing 
laten van het betrokken voorschrift, dan behoeft hij zich derhalve niet te 
bekommeren om de vraag of de bepaling wel een rechtsbetrekking normeert 
tussen hemzelf en zijn wederpartij. Dit is anders indien hij zijn doel slechts 
verwezenlijkt ziet wanneer de bepaling zelf, al dan niet in plaats van een 
wettelijk voorschrift, wordt toegepast. In dat geval rijst de vraag hoe kan worden 
vastgesteld of een bepaling die een ieder verbindende kracht heeft, door de 
burger aan de overheid, door de overheid aan de burger of door de ene burger 
aan de andere burger kan worden tegengeworpen. Dit moet geschieden door 
middel van een analyse van de inhoud van de bepaling. Verdragsstaten moeten 
hun rechtsorden zó inrichten dat zij aan hun verdragsverplichtingen (kunnen) 
voldoen. In het Koninkrijk der Nederlanden maken normen van internationaal 
recht, zodra zij bindend zijn voor het Koninkrijk, deel uit van het aldaar gelden­
de recht. In dit licht bezien reguleren de artikelen 93 en 94 Gw de rechtskracht
5 Sjöcrona 1990, p. 142-145; Mus 1994; Cleiren & Nijboer 2003 (T&C Sv), art. 552k Sv, aant. 2 
(Sjöcrona & De Groot), en Uitleveringswet, Inleidende opmerkingen, aant. 2 (Joubert); HR 9 
januari 1998, NJ 1998, 724.
6 In haar rapport Algemene bepalingen Wet internationaal privaatrecht van 1 juni 2002 gaat de 
Staatscommissie voor het Internationaal Privaatrecht er terecht van uit ‘dat vrijwel alle 
verdragsregels op het gebied van het internationaal privaatrecht als een ieder verbindende 
bepalingen in de zin van artikel 93 en 94 van de Grondwet kunnen worden aangemerkt’ (zie aldaar 
nr. 19).
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van bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisa­
ties die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. Zij verbinden 
daadwerkelijk een ieder nadat zij zijn bekendgemaakt, waarbij wettelijke 
voorschriften buiten toepassing blijven indien deze toepassing onverenigbaar is 
met deze bepalingen. De artikelen 93 en 94 Gw verzekeren aldus de volledige 
werking van bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden in de 
rechtsorde van het Koninkrijk, zodat het in beginsel niet nodig is de inhoud van 
deze bepalingen over te nemen of te verwerken in wettelijke voorschriften. De 
rechtsfiguur van de een ieder verbindende bepalingen bewerkstelligt dat de 
aanpassingen van de nationale rechtsorde waartoe deze bepalingen het Konink­
rijk verplichten, een feit zijn zodra het verdrag of het besluit waar zij deel van 
uitmaken, voor het Koninkrijk in werking is getreden en aldaar bekend is 
gemaakt. Met andere woorden: is een bepaling een ieder verbindend, dan creëert 
zij metterdaad de rechtsbetrekking of rechtsnorm die zij in de nationale 
rechtsorde gevestigd wil zien. Om vast te stellen of een een ieder verbindende 
bepaling door de burger aan de overheid, door de overheid aan de burger of door 
de ene burger aan de andere burger kan worden tegengeworpen, moeten we 
derhalve nagaan welke verplichtingen deze bepaling precies aan het Koninkrijk 
oplegt. De rechtsfiguur van de een ieder verbindende bepalingen zorgt ervoor 
dat met een plicht van het Koninkrijk een plicht of aanspraak van de burger 
correspondeert. Legt een dergelijke bepaling een plicht op aan het Koninkrijk 
die jegens particulieren moet worden nageleefd, dan hebben deze particulieren 
jegens de overheid aanspraak op naleving van deze bepaling. Verplicht zij het 
Koninkrijk tot handelingen of de opneming of verwerking van rechtsnormen die 
de rechtspositie van particulieren inperken, dan hebben deze particulieren deze 
handelingen te dulden dan wel deze rechtsnormen na te leven. Dit geldt uiter­
aard ook indien het om rechtsnormen gaat die rechtsbetrekkingen tussen 
particulieren onderling in het leven roepen.7
Enkele voorbeelden kunnen dit verduidelijken. Is het Koninkrijk ingevolge een 
een ieder verbindende bepaling verplicht een individu uit te leveren aan een 
andere verdragsstaat, dan heeft dit individu deze uitlevering te dulden. Verbiedt 
een dergelijke bepaling het Koninkrijk om een aan hem uitgeleverde persoon te 
vervolgen, te berechten of in zijn vrijheid te beperken wegens andere feiten dan 
waarvoor de uitlevering is verkregen, dan heeft de uitgeleverde aanspraak op 
naleving van dit verbod. Een (willekeurig) voorbeeld van een verdrag dat een 
ieder verbindende bepalingen bevat en dat de verdragsstaten verplicht in hun 
nationale rechtsorden rechtsbetrekkingen tussen burgers onderling te regelen, is 
het Verdrag betreffende de overeenkomst tot internationaal vervoer van
7 Fleuren & Viering 2001, p. 128-129; Fleuren 2002b, p. 701-702.
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goederen over de weg (CMR).8 Krachtens de artikelen 93 en 94 Gw creëert de in 
dit verdrag vervatte regeling in het Koninkrijk der Nederlanden onmiddellijk 
rechten en verplichtingen tussen de bij een internationaal goederentransport over 
de weg betrokken afzender, vervoerder en geadresseerde onderling.
263. Als een bepaling een ieder verbindend is, dan kan derhalve aan de hand van 
een analyse van de verplichtingen die zij aan het Koninkrijk oplegt, dus van haar 
inhoud, worden vastgesteld in welke rechtsverhouding(en) zij kan worden 
ingeroepen. Deze stelling biedt een oplossing voor een kwestie die doorgaans 
als lastig wordt ervaren: in hoeverre kunnen verdragsbepalingen die sociale 
rechten of (andere) grondrechten bevatten, als zij een ieder verbinden, tevens 
‘horizontale werking’ hebben? Ook op deze bepalingen is de stelling van 
toepassing, onder voorwaarde dat -  zoals in de jurisprudentie gebruikelijk is -  
wordt uitgegaan van een dichotome benadering van de vraag of een bepaling 
naar haar inhoud een ieder kan verbinden.9 Deze benadering sluit uit dat 
bepalingen die in de nationale rechtsorde zowel rechtsbetrekkingen tussen 
burger en overheid als tussen burgers onderling genormeerd willen zien, slechts 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden voor zover zij door burgers aan de 
overheid worden tegengeworpen. Gegeven de dichotome benadering hangt het 
van de inhoud van een bepaling die een sociaal recht of een grondrecht bevat, af 
of zij -  mits een ieder verbindend -  toepassing kan vinden op rechts­
verhoudingen tussen burgers onderling.10 Een voorbeeld. Artikel 6 van ILO-
8 Genève 19 mei 1956, Trb. 1957, 84.
9 Zie hoofdstuk II § 5.2.3, hoofdstuk V § 3.1 en hoofdstuk VIII § 4.
10 Ten overvloede zij opgemerkt dat een bepaling uiteraard zo vaag of algemeen kan zijn over de ver­
plichtingen die de verdragsstaten aan particulieren moeten opleggen, dat de rechter daarin een reden 
ziet aan haar een ieder verbindende kracht te onthouden. Voorts is het denkbaar dat de rechter een 
bepaling weliswaar als een ieder verbindend beschouwt, maar van oordeel is dat er verscheidene 
mogelijkheden zijn om aan de verplichtingen die zij aan particulieren opgelegd wil zien, inhoud te 
geven en dat het zijn rechtsvormende taak te buiten gaat een keuze uit deze mogelijkheden te 
maken.
Nollkaemper 1998b, p. 112 nt. 29 lijkt te suggereren dat de rechter, als het gaat om rechts­
verhoudingen tussen burgers onderling, bepalingen minder snel een ieder verbindend oordeelt dan 
wanneer het gaat om de bepalingen die de burger tegen de overheid inroept. De twee arresten 
waarnaar hij verwijst, HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (Cognac Vieux II) en HR 23 september 1988, 
NJ 1989, 743 (Kalimijnen), tonen dit m.i. niet aan. In het eerste arrest zijn het formuleringen als 
‘Chacune des Hautes Parties Contractantes s'engage’ en ‘toutes mesures nécessaires’ die de Hoge 
Raad tot de slotsom brengen dat het betrokken verdragsartikel geen verplichtingen voor particulie­
ren met zich brengt. In hoofdstuk V § 3 is gebleken dat vergelijkbare formuleringen in 
verdragsbepalingen die primair zien op rechten en vrijheden van burgers jegens de overheid veelal 
eveneens tot de conclusie leiden dat zij niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. In het 
tweede arrest stelt de Hoge Raad vast dat het Bonner Zoutverdrag van 1976 (Trb. 1977, 33) in het 
geheel niet ziet op rechtsverhoudingen tussen de burgers van de verdragsstaten. Dit verandert niet 
indien de bepalingen van dit verdrag een ieder zouden verbinden. In ieder geval wijst HR 30 mei
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Conventie nr. 103 (Verdrag betreffende de bescherming van het moederschap 
(herzien))11 bepaalt dat een werkgever niet het recht heeft een vrouw ontslag aan 
te zeggen tijdens haar afwezigheid wegens bevallingsverlof of wegens ziekte die 
een gevolg is van de zwangerschap of de bevalling. Evenmin is het de 
werkgever toegestaan de vrouw ontslag aan te zeggen op een zodanig tijdstip dat 
de opzeggingstermijn tijdens deze afwezigheid verstrijkt. Op grond van dit 
artikel moeten de verdragsstaten hun nationale rechtsorde zó inrichten dat het de 
overheids- en particuliere ondernemingen die onder de werkingssfeer van het 
verdrag vallen, verboden is ontslag tijdens deze afwezigheid aan te zeggen of te 
doen ingaan. Indien het artikel een ieder verbindt -  er is overigens geen 
steekhoudende reden om anders te oordelen12 -  dan betekent dit dat zowel 
overheids- als particuliere ondernemingen jegens vrouwelijke werknemers 
gehouden zijn dit ontslagverbod in acht te nemen. Een ander voorbeeld. Artikel 
7 aanhef en onder c van het VN-Vrouwenverdrag luidt:
‘States Parties shall take all appropriate measures to eliminate discrimination against 
women in the political and public life of the country and, in particular, shall ensure to 
women, on equal terms with men, the right:
[.»]
(c) To participate in non-governmental organizations and associations concerned with the 
public and political life of the country.’
Laten we er veronderstellenderwijs van uitgaan dat er in ieder geval een ieder 
verbindende kracht toekomt aan de hierin besloten liggende bepaling dat de 
verdragsstaten vrouwen het recht verzekeren om op gelijke voet met mannen 
deel te nemen aan niet-overheidsorganisaties en verenigingen op het gebied van 
het openbare en politieke leven van het land. Deze bepaling verplicht de 
verdragsstaten onder meer hun rechtsorde zó in te richten dat individuele 
vrouwen onder dezelfde voorwaarden als mannen toegang hebben tot de 
politieke partij van hun keuze. Dit betekent dat het in de rechtsorde aan politieke 
partijen niet mag zijn toegestaan vrouwen ten aanzien van het lidmaatschap 
anders te behandelen dan mannen.13 Als de bepaling een ieder verbindend is, dan
1986, NJ 1986, 688 (Spoorwegstaking) in een andere richting.
11 Genève 28 juni 1952, Trb. 1953, 129. Zie over art. 6 Monster 1995, p. 199-207.
12 Dit in het licht van zowel HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688 (Spoorwegstaking) als CRvB 29 mei
1996, RSV 1997/9.
13 Kamerstukken II 1988/89, 18 950 (R 1281), nr. 9, p. 15; Committee on the Elimination of 
Discrimination against Women, Twenty-fifth session, 2-20 July 2001, Consideration of reports of 
States parties, The Netherlands, punt 34-35; brief van 1 oktober 2001 van de Staatssecretaris van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid aan de Voorzitter van de Tweede Kamer, niet-dossierstuk 
szw000825. De travaux préparatoires van het VN-Vrouwenverdrag ondersteunen deze uitleg van 
art. 7 aanhef en sub c. De woorden ‘concerned with the public and political life of the country’ zijn
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brengt derhalve haar inhoud met zich dat een politieke partij gehouden is 
vrouwen op gelijke voet met mannen toe te laten als lid.
Deze consequentie van de hierboven geformuleerde stelling is minder vreemd 
dan zij op het eerste gezicht wellicht lijkt. Zoals gezegd, maakt de rechtsfiguur 
van de een ieder verbindende bepalingen het in beginsel overbodig hun inhoud 
over te nemen of te verwerken in wettelijke voorschriften. Zou de bepaling van 
artikel 7 aanhef en onder c een ieder verbinden, maar desondanks geen 
rechtsplicht opleggen aan politieke partijen, dan missen de artikelen 93 en 94 
Gw hun doel. In dat geval zijn er immers nog steeds wettelijke voorschriften 
nodig die politieke partijen verbieden om vrouwen ten aanzien van het 
lidmaatschap te discrimineren. De jurisprudentie bevestigt dat een ieder 
verbindende bepalingen die een grondrecht bevatten, afhankelijk van hun 
inhoud, zeer wel rechtsbetrekkingen tussen burgers onderling kunnen vestigen. 
Zoals bekend, wordt in artikel 8 EVRM (het recht op eerbiediging van ‘family 
life’) onder meer de verplichting gelezen om in het nationale recht aan een 
persoon die met een minderjarig kind in een als ‘family life’ te kwalificeren 
betrekking staat, maar niet met het kind samenwoont, in beginsel een recht op 
omgang met het kind toe te kennen. Gegeven deze uitleg kan deze persoon het 
artikel, aangezien het een ieder verbindend is, tegenwerpen aan de ouder of 
voogd die zich tegen een omgangsregeling verzet.14 Een ander voorbeeld is het 
stakingsrecht, vervat in artikel 6 aanhef en onder 4 ESH. Deze bepaling 
verplicht de verdragsstaten ervoor te zorgen dat werknemers en werkgevers het 
recht van collectieve actie hebben, waaronder begrepen het stakingsrecht. Toen 
de Hoge Raad in het Spoorwegstakingsarrest oordeelde dat deze bepaling een 
ieder verbindende kracht had, stond tevens vast dat werknemers en vakbonden 
het in deze bepaling neergelegde stakingsrecht jegens werkgevers konden inroe­
pen.15
264. Naar analogie van het leerstuk van horizontale werking van de 
grondrechten in de Grondwet, wordt veelal als vanzelfsprekend aangenomen dat 
er bij een ieder verbindende bepalingen van mensenrechtenverdragen, voor 
zover zij van belang zijn voor de rechtsverhouding tussen burgers onderling, een 
belangenafweging dient plaats te vinden. Hier moet echter een onderscheid
op voorstel van Canada in de bepaling opgenomen om te voorkomen dat zij van toepassing zou zijn 
op ‘private social clubs’ die uitsluitend uit mannelijke of vrouwelijke leden bestaan, hetgeen zou 
neerkomen op een schending van de vrijheid van vereniging (Rehof 1993, p. 97-98). Voor deze 
vrees zou geen grond hebben bestaan indien de bepaling niet beoogt tegen te gaan dat de aldaar 
bedoelde ‘non-governmental organizations and other private associations’ vrouwen van het lid­
maatschap mogen uitsluiten. Zie verder Fleuren 2002b, p. 699.
14 HR 22 februari 1985, NJ 1986, 3.
15 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688.
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worden gemaakt. De klassieke grondrechten in de Grondwet zijn, gelet op de 
beperkingssystematiek, op de eerste plaats geschreven voor verticale verhou­
dingen. In deze verhoudingen fungeren zij dan ook als rechtsregels: de overheid 
mag het grondrecht niet beperken, tenzij deze beperking gerechtvaardigd wordt 
door een beperkingsclausule.16 Grondrechten kunnen echter veelal tegelijkertijd 
worden beschouwd als uitdrukkingen of verbijzonderingen van algemene 
rechtsbeginselen. Het staat de rechter vrij om te oordelen dat burgers met een 
dergelijk rechtsbeginsel ook in hun onderling verkeer rekening moeten houden. 
De burger die zich op goede gronden op dit beginsel beroept om te betogen dat 
de wederpartij zich jegens hem onrechtmatig gedraagt door met dit beginsel 
geen of onvoldoende rekening te houden, zal aan dit beginsel een meer of 
minder zwaarwegend belang ontlenen, dat moet worden afgewogen tegen het 
belang dat de wederpartij heeft bij de gewraakte gedraging.17 Bij bepalingen als 
artikel 8 EVRM, artikel 6 aanhef en onder 4 ESH en artikel 7 aanhef en onder c 
VN-Vrouwenverdrag gaat het echter om bepalingen die de verdragsstaten 
verplichten in hun rechtsorden zekere rechtsbetrekkingen tussen burgers 
onderling te reguleren. In dat geval hangt het naar mijn oordeel van de inhoud 
van de bepaling of het systeem waarvan zij deel uitmaakt (bijvoorbeeld het 
verdrag) af of de bepaling, aangenomen dat zij een ieder verbindt, bij toepassing 
op rechtsverhoudingen tussen burgers onderling ruimte laat voor een 
belangenafweging.18 Uiteraard is het mogelijk dat de bepaling slechts een 
beginsel bevat, dat weliswaar (ook) in rechtsbetrekkingen tussen burgers 
onderling gestalte moet krijgen, maar waarbij de bepaling de afweging met 
andere belangen aan het nationaal recht overlaat.19 In dat geval zal de bepaling, 
mits een ieder verbindend, in verhoudingen tussen burgers onderling als een 
rechtsnorm fungeren die een belangenafweging of uitzonderingen toelaat, 
waaraan door de rechter invulling zal moeten worden gegeven. Ook is het 
denkbaar dat de bepaling een term bevat of dat op de bepaling een beper­
kingsclausule van toepassing is die een belangenafweging vergt. Zo ligt in de 
omstandigheid dat zowel de voogd(es) als de minderjarige als degene die 
omgang met de minderjarige wenst, een recht op gezinsleven heeft, besloten dat 
bij de beoordeling of in het concrete geval een recht op omgang bestaat een 
afweging tussen hun belangen zal dienen plaats te vinden.20 Bovendien wordt 
die afweging gesauveerd door de beperkingsclausule van het tweede lid van arti-
16 Zie voor nuanceringen o.a. Kamerstukken I I 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21-22 en Vermeulen 1995.
17 Zie over het onderscheid tussen grondrechten als rechtsregels en als (uitingen van) rechtsbeginselen 
o.a.: Alexy 1985, p. 71 e.v.; Burkens 1988, p. 57-59; Verhey 1992, p. 20-25; Janssen 2003, p. 218­
220.
18 Zie echter ook noot 23.
19 Zie in dit verband bijv. de beschouwingen van Verhey 1994 over het VN-Vrouwenverdrag.
20 HR 17 juni 1988, NJ 1988, 956.
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kei 8 EVRM.21 Ook het stakingsrecht van artikel 6 aanhef en onder 4 ESH is 
niet absoluut, aangezien dit recht ingevolge artikel 31 ESH met het oog op de 
rechten van anderen -  zoals werkgevers22 -  beperkt kan worden. De bepaling 
van artikel 7 aanhef en onder c van het VN-Vrouwenverdrag, die geen beper­
kingsclausule kent, lijkt daarentegen geen ruimte te bieden voor een belangen­
afweging. Indien aan deze bepaling een ieder verbindende kracht toekomt, dan 
handelt een politieke partij die vrouwen niet of niet op gelijke voet met mannen 
toelaat als lid, naar mijn oordeel onrechtmatig in de zin van artikel 6:162 BW.23 
Uiteraard kan men ervoor kiezen om de betekenis die bepalingen welke 
rechtsbetrekkingen tussen burgers onderling genormeerd willen zien, hebben 
voor deze rechtsbetrekkingen indien zij een ieder verbinden, aan te duiden als 
‘horizontale werking’. Het is dan echter wel van belang om verschillen met het 
fenomeen van horizontale werking van grondwettelijke grondrechten voor ogen 
te houden. Om misverstand te voorkomen verdient het wellicht aanbeveling om 
ten aanzien van de hier bedoelde bepalingen de term ‘horizontale werking’ te 
vermijden. We zeggen immers ook niet dat bepalingen van verdragen inzake 
internationaal of eenvormig privaatrecht of dat de voorschriften van het 
Burgerlijk Wetboek ‘horizontale werking’ hebben.
2.2 Verdragen als bron van strafbaarheid
265. Een ieder verbindende bepalingen van verdragen of van besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties kunnen -  al dan niet in combinatie met nationale 
voorschriften -  tot strafbaarheid leiden.24 Voorwaarde is wel dat van het verdrag 
of besluit (ook) de Nederlandse tekst is bekendgemaakt of een Nederlandse 
vertaling op de geëigende wijze is gepubliceerd.25 De praktijk laat drie varianten 
zien. Een verdrag of besluit kan de toepasselijkheid van een nationale strafbe­
paling uitbreiden tot gevallen die niet door deze bepaling zelf worden bestre­
21 HR 22 februari 1985, NJ 1986, 3. Zie over de toepassing van de beperkingsclausules in het EVRM 
als het gaat om rechtsbetrekkingen tussen burgers onderling Verhey 1992, p. 155-170.
22 Zie o.a. HR 11 november 1994, NJ 1995, 152.
23 Verondersteld dat in het voorliggende geval a) de toepassing van art. 7 aanhef en sub c niet moet 
wijken voor een ander verdrag en b) de partij zich niet met succes kan beroepen op een 
rechtvaardigingsgrond als bedoeld in artikel 6:162 lid 2 BW.
24 Van Eysinga 1916, p. 162-166; Zevenbergen 1924, p. 21-23; Van Hamel/Van Dijck 1927, p. 98­
100; Van Gorkum 1936; Simons/Pompe 1937-1941, deel I, p. 78-80; Tammes 1962, p. 71-72; 
Röling 1963, p. 395-397; Meuwissen 1968, p. 344-346; Doorenbos 1992; Mus 1994, p. 237-238; 
Hazewinkel-Suringa/Remmelink 1996, p. 539-545; Ferdinandusse 2001; Ferdinandusse, Kleffner & 
Nollkaemper 2002; De Hullu 2003, p. 39-62. Zie ook art. 6 Invoeringswet Sr, waarover Van 
Gorkum 1936, p. 372-373. Anders: Strijards 2000; Strijards 2001, p. 128 e.v.; Aanhangsel 
Handelingen 7/2000/01, nr. 995.
25 HR 24 juni 1997, NJ 1998, 70. Zie ook hoofdstuk V nr. 251.
330 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
ken.26 Voorts kan een verdrag of besluit een ieder verbindende verbods- of 
gebodsbepalingen bevatten, waarvan de niet-naleving door een nationale 
regeling met straf wordt bedreigd.27 De omgekeerde situatie doet zich voor bij 
de reglementen die gelden voor de scheepvaart op de Rijn. Deze reglementen 
worden vastgesteld bij besluit van de Centrale Commissie voor de Rijnvaart 
(CCR), zetelend te Straatsburg, en gelden voor alle oeverstaten. Overtreding van 
de reglementen is strafbaar gesteld in artikel 32 van de Herziene Rijnvaartakte 
van 1868. Volgens dit artikel bestaat de sanctie uit ‘een boete ter waarde van ten 
minste 3 en ten hoogste 2500 bijzondere trekkingsrechten op het Internationale 
Monetaire Fonds, omgerekend in de nationale munteenheid van de Staat wiens 
bestuurlijke autoriteit de straf oplegt of aan wiens rechter de zaak wordt 
voorgelegd’.28 Hoewel de reglementen voor de Rijnvaart naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden, plegen zij noch in het Tractatenblad, noch op een 
andere in de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdragen29 genoemde 
wijze te worden bekendgemaakt. De bepalingen van deze reglementen kunnen 
derhalve niet als een ieder verbindend in de zin van de artikelen 93 en 94 Gw 
worden aangemerkt.30 De reglementen worden omgezet in bij of krachtens
26 Een voorbeeld (ontleend aan Mus 1994, p. 238) is art. 34 Benelux Uitleveringsverdrag (Trb. 1962,
97 en Trb. 1974, 161) j° de art. 192 en 444 Sr.
27 Zie bijv. art. 207a Sr j° art. 69 lid 1 Statuut Internationaal Strafhof. Een voorbeeld uit het recente 
verleden zijn de art. 3 en 4 Rij tijden wet 1936 j° art. 17 lid 2 en art. 31a Rijtijdenbesluit en art. 6 t/m
8 Europese Overeenkomst nopens de arbeidsvoorwaarden voor de bemanningen van motorrijtuigen 
in het internationale vervoer over de weg (AETR), Trb. 1972, 97, Trb. 1992, 145 en Trb. 1994, 123 
en 163 en Trb. 1995, 62. Zie hierover HR 24 juni 1997, NJ 1998, 70. De Rijtijdenwet 1936 heeft 
(o.g.v. art. 12:1 lid 3 en art. 12:14 lid 1 en 2 Arbeidstijdenwet j ° KB van 17 november 1998, Stb. 
645) m.i.v. 1 december 1998 haar gelding verloren. Zie voorts art. 8 en 9 Wet oorlogsstrafrecht, die 
tot aan de inwerkingtreding van de Wet internationale misdrijven op 1 oktober 2003 de strafbaar­
stelling bevatten van schending van diverse bepalingen van verdragen op het gebied van het inter­
nationaal humanitair recht (Kamerstukken II 1950/51, 2258, nr. 3, p. 8; Kamerstukken II 1983/84,
18 276, nr. 3, p. 3; Kamerstukken II 1983/84, 18 278 (R 1248), nr. 3, p. 19; Kamerstukken II 
1994/95, 23 910 (R 1515), nr. 3, p. 34). De bepaling van art. 8 Wet oorlogsstrafrecht is als 
‘vangnet’ overgenomen in art. 7 Wet internationale misdrijven, dit mede met het oog op toekomsti­
ge verdragen inzake het humanitair recht (Kamerstukken I I 2001/02, 28 337, nr. 3, p. 10, 11 en 45­
46). De methode om overtreding van inter- of supranationale bepalingen via een wettelijk 
voorschrift met straf te bedreigen, wordt geregeld toegepast bij EG-verordeningen (zie de Wet 
economische delicten).
28 Bij inwerkingtreding van Aanvullend Protocol No. 6 bij de Herziene Rijnvaartakte, Straatsburg 21 
oktober 1999, Trb. 2000, 1 worden de woorden ‘ten minste 3 en ten hoogste 2500 bijzondere 
trekkingsrechten op het Internationale Monetaire Fonds, omgerekend’ gewijzigd in: ‘ten hoogste 25 
000 euro of hun tegenwaarde’. Tot 14 april 1967 (zie Trb. 1964, 83 en Trb. 1967, 72) was de boete 
uitgedrukt in franken en daarna, tot 1 september 1982 (zie Trb. 1980, 8 en Trb. 1982, 143), in goud- 
franken van een nader omschreven gewicht en gehalte.
29 Voorheen de Rijkswet bekendmaking internationale overeenkomsten.
30 Besluiten van de CCR die met eenparigheid van stemmen zijn genomen, zijn bindend voor de staten 
die partij zijn bij de Herziene Rijnvaartakte, tenzij een der partijen binnen een maand de CCR heeft 
doen weten dat zij weigert haar goedkeuring aan het besluit te hechten of dat zij deze goedkeuring
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algemene maatregel van bestuur vastgestelde wettelijke voorschriften.31 De 
strafbaarheid van overtreding van deze reglementen is en blijft echter gebaseerd 
op artikel 32 van de Herziene Rijnvaartakte.32 We hebben hier derhalve te 
maken met het geval dat niet-naleving van nationale wettelijke voorschriften 
strafbaar is op grond van een verdragsbepaling.
Artikel 32 van de Herziene Rijnvaartakte, overgeleverd uit de 19e eeuw, is in de 
huidige tijd overigens een unicum. Tegenwoordig plegen verdragen geen zelf­
standige strafbepalingen te bevatten. Indien de verdragspartijen het strafbaar 
stellen van bepaalde gedragingen nodig achten, dan komen zij doorgaans 
overeen de gewenste strafbaarstellingen in hun wetgeving op te nemen. Zo 
verplichten de staten die partij zijn bij het Internationaal Verdrag inzake de 
uitbanning van alle vormen van rassendiscriminatie zich in artikel 4 van dat 
verdrag om bepaalde rascistische activiteiten bij wet strafbaar te verklaren. In 
een dergelijk geval is niet het verdrag, maar de nationale wet -  in dit geval de 
artikelen 137c e.v. Sr33 -  de bron van strafbaarheid.
slechts na toestemming van haar wetgevende lichamen kan geven. Besluiten die met meerderheid 
van stemmen worden genomen of waaraan een partij weigert haar goedkeuring te hechten, zijn 
aanbevelingen (art. 46 Herziene Rijnvaartakte). Bepalingen van besluiten van de CCR die het 
karakter van aanbevelingen hebben, kunnen uiteraard reeds om deze reden niet een ieder verbinden 
in de zin van de art. 93 en 94 Gw.
31 Tegenwoordig berusten algemene maatregelen van bestuur die reglementen voor de Rijnvaart 
bevatten op een wet in formele zin. Zie o.a. de wet van 20 december 2001, Stb. 19 en de daarbij 
behorende MvT, Kamerstukken I I 2000/01, 27 886, nr. 3. Zie voor de praktijk in het verleden o.a. 
Torley Duwel 1987 en HR 5 juni 1860, W (1860) 2190.
32 Art. 35 Reglement van politie voor de scheepvaart en de vlotvaart op den Rijn (1868), 
Rheinurkunden 1918, deel II, nr. 352 (zie vooral de Duitse tekst van art. 35); HR 2 januari 1899, W 
(1899) 7227; HR 15 juni 1971, NJ 1971, 394; Kamer van Beroep CCR 25 februari 1981, NJ 1981, 
471; HR 9 juni 1981, NJ 1981, 472. Soms doet zich de situatie voor dat op overtreding van een 
Rijnvaartreglement ook een nationale strafbepaling van toepassing is. Gelet op art. 94 Gw dient in 
dat geval de toepassing van art. 32 Herziene Rijnvaartakte te prevaleren: Kamer van Beroep CCR 3 
december 1997, NJ 1998, 245; HR 9 juni 1998, NJ 1998, 858.
Zowel voor strafrechtelijke als voor civiele Rijnvaartzaken (dit zijn de zaken genoemd in art. 34 en 
34bis Herziene Rijnvaartakte) gelden regels aangaande de rechterlijke competentie en de wijze van 
procederen die ten dele van het commune recht afwijken. Overtredingen van de Rijnvaartreglemen- 
ten staan ter kennisneming van de rechtbanken (tot 1 januari 2002 de kantongerechten), fungerende 
als Rijnvaartrechtbanken in de zin van art. 33 Herziene Rijnvaartakte (zie de wet van 16 juli 1869, 
Stb. 139, zoals gewijzigd bij de wet van 6 december 2001, Stb. 584). Voor zover art. 37 Herziene 
Rijnvaartakte hoger beroep tegen het vonnis van de rechtbank toelaat, kan dit worden ingesteld bij 
hetzij het gerechtshof, hetzij de CCR, dit ter keuze van appellant. Uitsluitend van een arrest van het 
gerechtshof staat beroep in cassatie bij de Hoge Raad open. Zie voor bevoegdheids- en procedu- 
rekwesties in Rijnvaartzaken Haak 1988 en Haak 1989.
33 Zie de wet van 18 februari \91 \,S tb . 96 en de wet van 14 november 1991, Stb. 623.
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2.3 Incorporatie van verdragen
266. Bevat een verdrag bepalingen die een ieder verbinden, dan betekent dit dat 
hun inhoud niet in de nationale wetgeving behoeft te worden verwerkt 
(geïncorporeerd). Voor zover nodig kan de wetgever enkele voorschriften 
vaststellen die dienen ter implementatie van de niet een ieder verbindende 
bepalingen of die anderszins ter aanvulling van het verdrag wenselijk worden 
geoordeeld. Naar believen kunnen deze bepalingen in een afzonderlijke 
uitvoeringswet worden opgenomen of worden geïntegreerd in een wetboek.
Met name bij IPR-verdragen en unificatie-verdragen heeft de wetgever echter 
veelvuldig bepalingen die een ieder kunnen verbinden, letterlijk vertaald of in 
een aangepaste vorm overgenomen in een wetboek of in een afzonderlijke wet. 
Zo zijn grote delen van Boek 8 BW ontleend aan internationale overeenkom­
sten.34 Aan het incorporeren van verdragen, ook indien hun bepalingen naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden, liggen diverse redenen ten grondslag. Soms 
wil de wetgever niet wachten tot het verdrag door een voldoende aantal staten is 
bekrachtigd om in werking te treden35 of wil hij een regeling creëren die ruimer 
is dan door het verdrag geëist wordt.36 Incorporatie in een wetboek wordt ook 
wel gerechtvaardigd met een beroep op het in artikel 107 Gw neergelegde 
codificatiebeginsel.37 Weer een andere reden voor het ovememen van de 
verdragsinhoud in de wetgeving is ‘gebruikersvriendelijkheid’: door incorporatie 
wil de wetgever bereiken dat de rechtstoepasser de wet tot richtsnoer kan nemen 
en zich niet behoeft te verdiepen in allerlei ingewikkelde verdragsregimes.38 
Op het codificatie-argument wordt in de volgende paragraaf teruggekomen. Hier 
beperk ik mij tot een opmerking over het als laatste genoemde argument. 
Incorporatie is slechts in schijn ‘gebruikersvriendelijk’.39 Gelet op artikel 94
34 Zie hierover Cleton 1991. In de MvT bij de Vaststellingswet Boek 8, eerste stuk, zijn concordantie­
tabellen tussen verdrags- en wetsartikelen opgenomen. Deze tabellen zijn ook te vinden in 
Claringbould 1992, p. 1259-1264.
35 Zie bijv. de MvT bij de Wet aansprakelijkheid olietankschepen (Stb. 1975, 321), Kamerstukken II 
1972/73, 12 289, nr. 3, p. 6. Aldaar wordt uitdrukkelijk opgemerkt dat het aan deze wet ten 
grondslag liggende verdrag - het Internationaal Verdrag inzake de wettelijke aansprakelijkheid voor 
schade door verontreiniging door olie, Brussel 29 november 1969, Trb. 1970, 196 - ‘merendeels 
bepalingen [bevat], welke naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden’.
36 Zie bijv. de Wet conflictenrecht echtscheiding, Stb. 1981, 166 en de Wet conflictenrecht huwelijk, 
Stb. 1989, 392.
37 Kamerstukken 7/1964/65, 7248 en 7250 (R 354), nr. 5, p. 1; Claringbould 1992, p. 9.
38 Vgl. de MvT bij de Wet conflictenrecht namen (Stb. 1989, 288), Kamerstukken I I 1987/88, 20 213, 
nr. 3, p. 4.
39 De voor- en nadelen van het ovememen van een ieder verbindende verdragsbepalingen in de 
nationale wetgeving zijn door diverse auteurs bediscussieerd: Van der Zanden 1952, p. 178-190; 
Wery 1973; Struycken 1989, p. 80-82; Trompenaars 1989, p. 59-64; Polak 1990, p. 41-45; De Boer 
1990, p. 125-130; Cleton 1991, p. 143-144. Zie voor bijdragen van de wetgever aan de discussie:
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Gw, zijn de een ieder verbindende bepalingen van een verdrag beslissend voor 
de rechtspositie van het individu en niet de wettelijke voorschriften waarin deze 
bepalingen zijn verwerkt.40 Incorporatie kan de praktijkjurist niet ontslaan van 
de taak om de authentieke tekst(en) van het verdrag te raadplegen. Integratie van 
de verdragsinhoud in een wetboek is zelfs misleidend,41 aangezien uit de 
artikelen van dit wetboek die de neerslag van het verdrag vormen, niet blijkt dat 
zij een internationale oorsprong hebben.42 Hierdoor bestaat het gevaar dat de 
rechtstoepasser zich niet realiseert dat hij de wettekst in het licht van een verdrag 
moet interpreteren of -  nog erger -  dat er inhoudelijke discrepanties tussen de 
wet en het verdrag kunnen zijn. Wenst de wetgever de rechtstoepasser tegemoet 
te komen, dan kan hij dat beter doen door in de nationale regeling die aan het 
door het verdrag bestreken terrein raakt, een ‘narratieve’ bepaling43 op te nemen, 
die naar het verdrag verwijst. Na dit ‘refereerartikel’ kunnen, voor zover nodig, 
voorschriften volgen die de niet een ieder verbindende bepalingen van het ver­
drag implementeren of het verdragsregime aanvullen.44 Tegenwoordig past de 
wetgever deze ‘refereertechniek’ o f ‘verwijzingsmethode’ regelmatig toe.45 
Er is wel beweerd dat incorporatie van een ieder verbindende verdragsbe­
palingen niet alleen onwenselijk, maar in het licht van artikel 93 Gw ook 
ongeoorloofd is.46 Dit lijkt mij niet juist. De tekst van artikel 93 verzet zich niet 
tegen incorporatie. Uit de tekst van dit artikel volgt slechts dat incorporatie van
MvT bij de Vaststellingswet Boek 8 BW, eerste stuk, in Claringbould 1992, p. 9-10 (pro incor­
poratie); MvT bij de Wet conflictenrecht huwelijksvermogensregime (Stb. 1991, 628), 
Kamerstukken I I 1988/89, 21 273, nr. 3, p. 1-2 (contra incorporatie).
40 De wetgever is zich hier overigens zeer wel van bewust. Zie bijv.: MvT bij de Wet 
aansprakelijkheid van exploitanten van nucleaire schepen (Stb. 1973, 536), Kamerstukken II 
1969/70, 10 796, nr. 3, p. 6; MvT bij de Wet conflictenrecht echtscheiding (Stb. 1981, 166), 
Kamerstukken II 1979/80, 16 004, nr. 3, p. 11; MvT bij de Wet conflictenrecht huwelijksvermo­
gensregime (Stb. 1991, 628), Kamerstukken I I 1988/89, 21 273, nr. 3, p. 2.
41 Woltman 1912; Struycken 1989, p. 81; De Boer 1990, p. 130; Polak 1990, p. 43-44.
42 Wordt de verdragsinhoud omgezet in een afzonderlijke wet, dan is dit probleem minder groot, 
aangezien dan uit de (volledige) titel en/of de considerans van de wet zal blijken dat zij is vastge­
steld in verband met een verdrag.
43 Dit is een bepaling die juridisch overbodig is, maar de gebruiker op het spoor zet van een regeling 
die voor het onderwerp van belang is (Struycken 1996, p. 66; Vonken 2004).
44 Polak 1990, p. 41-45; Polak 1993, p. 603-604; Van Rijn van Alkemade 1996, p. 293. Zie ook 
Matscher, Siehr & Delbrück 1986.
45 Voorbeelden: art. 8:371 BW (zie hoofdstuk V nr. 204); art. 1 Wet conflictenrecht huwelijksvermo­
gensregime, Stb. 1991, 628; art. 7 lid 1 Wet conflictenrecht afstamming, Stb. 2002, 153; art. 1 Wet 
conflictenrecht adoptie, Stb. 2003, 283 (waarover Vonken 2004). Bezwaren tegen de verwijzings­
methode worden geuit door De Boer (1990, p. 122-129 en 140-143) en Sumampouw (NIPR (12)
1994, speciale aflevering, p. 81-82), die incorporatie eveneens afwijzen. Zie ook het rapport 
Algemene bepalingen Wet internationaal privaatrecht van de Staatscommissie voor het 
Internationaal Privaatrecht van 1 juli 2002, nrs. 9 en 22.
46 Struycken 1989, p. 80; Trompenaars 1989, p. 61.
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bepalingen met een een ieder verbindend karakter niet nodig is en dat, wanneer 
dergelijke bepalingen toch in de nationale wetgeving worden verwerkt, dit hun 
karakter onverlet laat. Gezien de regelmaat waarmee incorporatie voorkomt, kan 
evenmin worden gezegd dat er een interpretatie van artikel 93 is ontstaan die dit 
verschijnsel ongeoorloofd doet zijn.47
2.4 Codificatiebeginsel; legaliteitsbeginsel
267. Deze of gene zal zich wellicht zelfs afvragen of incorporatie grondwettelijk 
gezien niet alleen niet verboden, maar zelfs geboden is. Hij wil misschien wijzen 
op het reeds genoemde codificatiebeginsel, verwoord in artikel 107 lid 1 Gw:
‘De wet regelt het burgerlijk recht, het strafrecht en het burgerlijk en strafprocesrecht in 
algemene wetboeken, behoudens de bevoegdheid tot regeling van bepaalde onderwerpen 
in afzonderlijke wetten.’
Volgt uit dit voorschrift niet dat de wetgever verdragen, voor zover zij regels 
van materieel of formeel privaat- of strafrecht bevatten, zo niet in wetboeken, 
dan toch in ieder geval in aparte wetten moet verwerken? Verwante vragen 
rijzen met betrekking tot het legaliteitsbeginsel, dat in diverse (grond)wetsbe­
palingen uitdrukking vindt. Is een verdrag dat een belastingplicht introduceert,48 
in overeenstemming met artikel 104 Gw?49 Laat het feit dat overtreding van 
Rijnvaartreglementen strafbaar is krachtens artikel 32 van de Herziene Rijn­
vaartakte, zich rijmen met artikel 89 lid 2 Gw?50 Verdraagt het gegeven dat 
verdragen een bron van strafbaarheid kunnen zijn, zich met artikel 16 Gw en 
artikel 1 lid 1 Sr?51 Zijn verdragen inzake internationale rechtshulp in strafzaken 
verenigbaar met artikel 1 Sv?52
Hoewel de aangehaalde grondwets- en wetsartikelen, gelet op artikel 94 Gw, de 
toepassing van een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten
47 Zie ook Kamerstukken I I 1988/89, 21 273, nr. 3, p. 2: het volkenrecht noch de Grondwet ‘lijken’ te 
verbieden om een ieder verbindende verdragsbepalingen in een Nederlandse wetstekst te incorpore­
ren.
48 Een dergelijk verdrag is overigens hypothetisch: in de praktijk beogen de door Nederland gesloten 
belastingverdragen slechts dubbele heffing te voorkomen; zij scheppen derhalve geen belasting­
plicht. Zie o.a. Van Raad & De Hosson 1980, p. 809.
49 De eerste volzin van art. 104 Gw luidt: ‘Belastingen van het Rijk worden geheven uit kracht van 
een wet.’
50 Art. 89 lid 2 Gw bepaalt t.a.v. algemene maatregelen van bestuur: ‘Voorschriften, door straffen te 
handhaven, worden daarin alleen gegeven krachtens de wet. De wet bepaalt de op te leggen 
straffen.’
51 Art. 16 Gw en art. 1 lid 1 Sr luiden: ‘Geen feit is strafbaar dan uit kracht van een daaraan 
voorafgegane wettelijke strafbepaling.’
52 Art. 1 Sv luidt: ‘Strafvordering heeft alleen plaats op de wijze bij de wet voorzien.’
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van volkenrechtelijke organisaties niet kunnen verhinderen,53 zijn de opgewor­
pen vragen niet zonder belang. Aan een ontkennende beantwoording zou een 
argument ontleend kunnen worden voor incorporatie.54 Om deze reden is het 
dienstig kort stil te staan bij de verhouding van het begrip een ieder verbindende 
bepaling tot het begrip wet in de Grondwet, het begrip wet in artikel 1 Sv en het 
begrip wettelijke strafbepaling in artikel 16 Gw en artikel 1 lid 1 Sr. Blijken zal 
dat de opgeworpen vragen bevestigend moeten worden beantwoord.
Het begrip wet in de Grondwet
268. Overal waar de Grondwet het zelfstandig naamwoord ‘wet’ bezigt, verwijst 
zij, zoals bekend, naar de wet in formele zin.55 Bij de talloze voorschriften in de 
Grondwet die bepalen dat op een nader aangeduid terrein door de wet voor­
schriften mogen of moeten worden gegeven, rijst de vraag of regeling ook mag 
geschieden bij verdrag. Het antwoord luidt sinds jaar en dag bevestigend, zij het 
dat de motivering niet altijd dezelfde is geweest. In zijn arrest van 25 juni 1841 
baseert de Hoge Raad het antwoord op het argument dat een verdrag dat 
overeenkomstig de in de Grondwet voorgeschreven procedure tot stand is geko­
men, dezelfde kracht heeft als een wet en dat regeling bij een dergelijke 
overeenkomst derhalve gelijk staat aan regeling bij wet.56 Zoals in hoofdstuk IV 
is opgemerkt, doet al in de eerste helft van de 19e eeuw een andere redenering 
opgeld, die in de loop van de tijd algemeen aanvaard is. Dit is de leer dat een 
groot aantal bepalingen van de Grondwet slechts betekenis heeft voor de 
nationale rechtssfeer. Hiertoe behoren onder meer de grondwettelijke 
voorschriften die een bepaald onderwerp ter regeling opdragen aan de formele 
wetgever. Zij brengen met name tot uitdrukking dat autonome lagere regelgevers 
op dat terrein onbevoegd zijn.57 Er is geen sprake van afwijking van de
53 Zie bijv. HR 18 september 2001, NJ2002, 559 (Decembermoorden), r.o. 4.5.
54 Zie in dit verband: Mus 1994, p. 238; Strijards 2000, p. 2115; Strijards 2001, p. 128 e.v.; Francisco 
Francisco 2003, p. 133-138.
55 Koekkoek 2000, p. 23. Onder de oude Grondwet gold in beginsel hetzelfde: HR 28 november 1950, 
NJ 1951, 138; Oud 1967-1970, deel II, p. 93.
56 HR 25 juni 1841, FF(1841) 221. Het arrest is besproken in hoofdstuk III § 2.2.3.
57 Sinds de grondwetsherziening van 1983 moeten hierbij twee kanttekening worden gemaakt. Waar 
het gaat om een sociaal grondrecht, betekent een opdracht aan de wetgever om regels te stellen niet 
dat autonome lagere regelstellers op dit terrein onbevoegd zijn. Hetzelfde geldt voor art. 10 lid 2 en
3 Gw (Kamerstukken I I 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 23-24; Kamerstukken I I 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 
15; Kortmann 1987, p. 114-115). De tweede opmerking betreft art. 106 Gw: ‘De wet regelt het 
geldstelsel.’ Dit artikel is het resultaat van een amendement-Wöltgens c.s., waarmee de indieners 
aanvankelijk wilden bewerkstelligen dat een Europese munt uitsluitend met toepassing van de 
bijzondere goedkeuringsprocedure van art. 91 lid 3 Gw bij verdrag zou mogen worden ingevoerd 
(Kamerstukken II 1978/79, 15 468, nr. 6, p. 2-3), maar dat is verdedigd met het argument dat een 
dergelijk verdrag bij aanneming van het amendement niet zonder medewerking van de gewone 
wetgever (waarbij de kamers met eenvoudige meerderheid besluiten) zou kunnen worden aange­
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Grondwet indien een verdrag zich op dit terrein begeeft. Deze leer ligt ten 
grondslag aan de al meermalen genoemde beschikking van de Hoge Raad van 
25 mei 1906. In dit arrest gaat de Hoge Raad ervan uit dat bepalingen als artikel 
150 Gw (1887) (het codificatie-artikel), artikel 109 Gw (1887) (‘De wetgevende 
Magt wordt gezamenlijk door den Koning en de Staten-Generaal uitgeoefend.’) 
en artikel 5 Wet AB (‘Een wet kan alleen door eene latere wet, voor het geheel 
of gedeeltelijk, hare kracht verliezen.’) slechts betekenis hebben voor regel­
geving van nationale origine.58 Deze leer is in de loop van de 20e eeuw 
uitgegroeid tot positief recht.59 Van bepalingen die in het geheel niet zien op 
regelgeving van internationale origine kan uiteraard niet gezegd worden dat zij 
ertoe verplichten de inhoud van deze regelgeving te verwerken in nationale 
wettelijke voorschriften.
Het begrip wet in artikel 1 Sv
269. Deze redenering laat zich ook toepassen op artikel 1 Sv:
‘Strafvordering heeft alleen plaats op de wijze bij de wet voorzien.’
Het woord ‘wet’ ziet op de wet in formele zin; overeenkomstig dit artikel is het 
ongeoorloofd om in een autonome regeling van lagere orde bepalingen van 
strafprocessuele aard op te nemen.60 Uit het artikel mag niet worden afgeleid dat 
daden van strafVordering die hun grondslag vinden in een verdrag, eveneens 
ontoelaatbaar zijn. Evenals een groot aantal bepalingen van de Grondwet, kan 
dit artikel beschouwd worden als een competentievoorschrift dat uitsluitend ziet 
op de nationale rechtssfeer. In deze opvatting heeft het artikel slechts de 
strekking om nationale regelgevers van lagere orde dan de formele wetgever de 
bevoegdheid te ontzeggen autonoom bepalingen van strafvordering vast te 
stellen.61
Het begrip wettelijke strafbepaling in artikel 1 lid 1 Sr en art. 16 Gw
270. Artikel 1 lid 1 Sr luidt:
gaan (Handelingen II 1979/80, p. 3918-3920, 4084-4085, 4432-4433, 4439-4440, 4504; 
Handelingen I  1980/81, p. 220 en 238). De formulering van het artikel doet noch aan de 
aanvankelijke, noch aan de afgezwakte doelstelling recht.
58 HR 25 mei 1906, W (1906) 8383. Zie over dit arrest hoofdstuk III § 3.4.
59 Zie hoofdstuk IV nr. 130. In zijn arrest van 12 maart 1980, BNB 1980/170 lijkt de Hoge Raad ervan 
uit te gaan dat een na goedkeuring van de Staten-Generaal gesloten verdrag onder het begrip wet als 
bedoeld in de Grondwet valt. Deze gedachtegang hoort eerder in de 19e dan in de 20e eeuw thuis. 
Van Raad & De Hosson 1980 wijden uitvoerige beschouwingen aan het arrest.
60 Delegatie en subdelegatie zijn wel toegestaan. Zie Corstens 1987.
61 Ferdinandusse 2001, p. 280 is van mening dat de term ‘wet’ in art. 1 Sv ook verdragen omvat. De 
uitkomst blijft dezelfde.
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‘Geen feit is strafbaar dan uit kracht van een daaraan voorafgegane wettelijke straf­
bepaling.’
Hetzelfde voorschrift is in 1983 als grondrecht opgenomen in de Grondwet (art. 
16).
De opvatting dat we ook hier te maken hebben met een regel die slechts 
geschreven is voor de nationale rechtssfeer,62 is moeilijk verdedigbaar. Zij 
impliceert immers dat een verdrag dat Nederland zou verplichten een gedraging 
met terugwerkende kracht strafbaar te stellen of te bestraffen, niet afwijkt (of 
noodzaakt tot afwijken) van de Grondwet. Deze gevolgtrekking strookt niet met 
de jurisprudentie van de Hoge Raad.63 Zij is eveneens onverenigbaar met het 
door de regering bij de grondwetsherziening van 1953 ingenomen standpunt dat 
verdragen die de door de grondrechten in de Grondwet aan de burger geboden 
bescherming verminderen, van die Grondwet afwijken.64 Dit betekent echter niet 
dat verdragsvoorschriften die een strafbaarstelling bevatten of waarvan 
schending op grond van een nationaal wettelijk voorschrift met straf is bedreigd, 
moeten worden geïncorporeerd. Integendeel. Deze voorschriften zijn onder het 
begrip wettelijke strafbepaling als bedoeld in artikel 16 Gw en artikel 1 lid 1 Sr 
begrepen.65 Wel leidt de Hoge Raad uit deze artikelen af dat van die 
voorschriften (ook) de authentieke Nederlandse versie moet zijn bekendgemaakt 
of een Nederlandse vertaling op de geëigende wijze moet zijn gepubliceerd.66
3 B u it e n  t o epassing  blijven  v a n  wettelijke vo o rsch riften
3.1 Inleiding
271. Artikel 94 Gw regelt een van de belangrijkste rechtsgevolgen van de 
kwalificatie ‘een ieder verbindend’: binnen het Koninkrijk geldende wettelijke 
voorschriften vinden geen toepassing, indien deze toepassing niet verenigbaar is
62 Aldus Van Gorkum 1936, p. 372.
63 HR 18 september 2001, NJ 2002, 559 (Decembermoorden).
64 Zie hoofdstuk IV nr. 130.
65 Aldus ook Ferdinandusse 2001, p. 280 en Ferdinandusse, Kleffner & Nollkaemper 2002, p. 343. In 
diverse bepalingen van het Wetboek van Strafrecht omvatten de termen ‘wet’ en ‘wettelijk’ tevens 
verdragen. Zie o.a.: Kamerstukken II 1854/55, IV, nr. 3 (betreft art. 355 Sr); Kamerstukken II 
1951/52, 2511, nr. 13 (betreft art. 435c Sr); Kamerstukken I I 1965/66, 8400, nr. 3, p. 3 (betreft art.
207 lid 1 Sr) en nr. 8, p. 1-2 (betreft art. 207 lid 3 Sr en het Wetboek van Strafrecht in het 
algemeen). Ik zie dan ook geen grond voor de veronderstelling van Tammes 1962, p. 71 dat de term 
‘wettelijk’ in art. 1 lid 1 Sr verdragen uitsluit.
66 HR 24 juni 1997, NJ 1998, 70.
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met een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties. De totstandkomingsgeschiedenis van dit artikel is 
in hoofdstuk IV § 8 beschreven. Mede aan de hand van deze totstandkomings­
geschiedenis komt thans een aantal vragen aan de orde waartoe artikel 94 Gw 
aanleiding geeft, te weten: hoe verhoudt artikel 94 Gw zich tot het primaat van 
het volkenrecht in de rechtsorde van het Koninkrijk? (§ 3.2), wat moet worden 
verstaan onder de binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften in de 
zin van dit artikel? (§ 3.3), wat is het verschil tussen het buiten toepassing laten 
en het onverbindend verklaren van een wettelijk voorschrift? (§ 3.4), richt 
artikel 94 zich, behalve tot de rechter, ook tot het bestuur? (§ 3.5), in hoeverre 
moet in artikel 94 Gw een toetsingsverbod worden gelezen? (§ 3.6).
Aangezien in deze paragraaf veelvuldig de woorden ‘toetsen’ en ‘toetsing(sbe- 
voegdheid)’ voorkomen, is het goed de lezer eraan te herinneren dat dit boek het 
begrip toetsingsbevoegdheid bezigt in de (traditionele) betekenis van: de 
bevoegdheid om een rechtsnorm onverbindend te verklaren of buiten toepassing 
te laten omdat de rechtsnorm of haar toepassing onrechtmatig is. Sommige 
auteurs spreken tegenwoordig reeds van toetsing indien beoordeeld wordt 
(d.w.z. een standpunt ingenomen wordt over de vraag) of een rechtsnorm, dan 
wel haar toepassing in een voorliggend geval, rechtmatig is. Deze betekenis is 
kunstmatig (want onhistorisch), weinig onderscheidend en bovendien gebaseerd 
op een incorrecte uitleg van Kelsens onderscheid tussen ‘prüfen’ en ‘entschei­
den’.67
3.2 Het primaat van het internationaal recht
272. Anders dan een oppervlakkige kennismaking met artikel 94 Gw misschien 
doet vermoeden, vestigt dit voorschrift niet het primaat (de hogere rang) van een 
ieder verbindende bepalingen van verdragen en van besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties boven nationaalrechtelijke regels. Het artikel 
veronderstelt dit primaat.68 Het stamt uit de Grondwet van 1953, zij het dat de 
tekst destijds nog niet beperkt was tot bepalingen die een ieder verbinden. Aan 
de opneming van het toenmalige artikel 65 in de Grondwet was een ampele 
discussie tussen de regering en de kamers voorafgegaan. In deze discussie 
bestond echter geen verschil van opvatting over de hiërarchische verhouding 
tussen verdragen en nationaal recht. Werd in de eerste helft van de 20e eeuw 
nog heftig gepolemiseerd over de status van verdragen in de Nederlandse 
rechtsorde, voor de grondwetgever van 1953 stond niet alleen buiten kijf dat
67 Zie hoofdstuk II nr. 22.
68 Aldus ook Brouwer 1992a, p. 248.
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verdragen konden ingrijpen in de rechtspositie van de burger, maar ook dat zij 
van hogere orde waren dan regelingen van nationale origine.69 Gezien deze 
consensus kan vanaf het midden van deze eeuw het primaat van verdragen als 
een regel van ongeschreven constitutioneel recht worden beschouwd. Een 
andere vraag was echter of, behalve aan de wetgever, ook aan de rechter de 
bevoegdheid moest toekomen om posterieure wetten aan verdragen te toetsen. 
Met het in 1953 in de Grondwet opgenomen artikel 65 werd beoogd deze twist 
te beslechten.70 Het artikel bepaalde dat binnen het Koninkrijk geldende 
wettelijke voorschriften geen toepassing vinden wanneer deze niet verenigbaar 
zou zijn met (volkenrechtelijke) overeenkomsten, ongeacht of deze overeen­
komsten vóór of na de totstandkoming der voorschriften zijn bekendgemaakt. 
Omdat dit laatste inmiddels wel voldoende vaststond, werd deze toevoeging bij 
de grondwetsherziening van 1983 geschrapt.71
Zoals bekend, is bij de grondwetsherziening van 1956 het voorschrift van het 
vroegere artikel 65, sinds deze herziening artikel 66, beperkt tot een ieder ver­
bindende bepalingen van overeenkomsten. Tijdens de parlementaire behandeling 
heeft de regering nog eens benadrukt dat alle verdragen die voor Nederland van 
kracht zijn, een hogere rang hebben dan nationale voorschriften, ook voor zover 
zij geen een ieder verbindende bepalingen bevatten.72 Vanwege de consensus 
die op dit punt ten tijde van de totstandkoming van de herzieningen van 1953 en 
1956 in de geledingen van de grondwetgevende macht aan het licht is getreden, 
mogen we gerust stellen dat het primaat van verdragen sedert het einde van de 
Tweede Wereldoorlog een regel van ongeschreven constitutioneel recht is. Dit 
geldt niet alleen voor verdragen, maar voor het internationaal recht in het alge­
meen. Zo overwoog het Bijzonder Gerechtshof te Amsterdam in een arrest van 
24 december 1949:
‘dat weliswaar kan worden volgehouden, dat, tegenover het nationale Nederlandse recht, 
het Volkenrecht een geheel van regelen vormt van hogere orde, doch daaruit geenszins 
zonder meer volgt, dat de Nederlandse Wet, welke, naar het oordeel van de rechter, in 
strijd is met een regel van dit hogere recht, buiten toepassing zal moeten worden gela­
ten’.73
Tijdens de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1983 
stelde de regering uitdrukkelijk dat het internationaal gewoonterecht prevaleert
69 Zie hoofdstuk IV nr. 153, alsmede Oud 1967-1970, deel II, p. 322-323.
70 Zie voorgaande noot.
71 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 14.
72 Handelingen I I 1955/56, p. 802. Zie hoofdstuk IV, het citaat vóór noot 260.
73 Bijzonder Gerechtshof Amsterdam 24 december 1949, NJ 1950, 682.
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boven ‘het Nederlandse gecodificeerde recht’, echter zonder dat dit een toet­
singsbevoegdheid voor de rechter impliceert.74
3.3 Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften
273. Artikel 94 Gw is Koninkrijksrecht. Het artikel stamt in essentie uit de 
Grondwet van 1953, dus uit de tijd vóór het Statuut voor het Koninkrijk. De 
zinsnede ‘binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften’ heeft haar 
oorsprong in de voorstellen van de staatscommissie-Van Schaik, die hiermee tot 
uitdrukking bracht dat het artikel ook ziet op het recht van de overzeese 
rijksdelen.75 Op 29 december 1954 is het Statuut in werking getreden.76 Artikel 3 
lid 1 aanhef en onder b van het Statuut bepaalt dat de buitenlandse betrekkingen 
aangelegenheden van het Koninkrijk zijn. Aangelegenheden van het Koninkrijk 
kunnen blijkens artikel 5 van het Statuut in de Grondwet worden geregeld. 
Artikel 94 Gw en zijn voorgangers zijn dan ook, evenals de overige 
grondwetsbepalingen over de buitenlandse betrekkingen, na de inwerkingtreding 
van het Statuut Koninkrijksrecht gebleven. Wat betekent dit voor de reikwijdte 
van de woorden ‘binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften’ in 
artikel 94 Gw? Hieronder valt in de eerste plaats het landsrecht van de 
rijksdelen, dus wat Nederland betreft de Grondwet,77 wetten in formele zin en 
lagere wettelijke voorschriften, en wat de Nederlandse Antillen en Aruba betreft 
de Samenwerkingsregeling Nederlandse Antillen en Aruba, de Staatsregelingen, 
landsverordeningen en lagere wettelijke voorschriften.78 Tot de binnen het 
Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften als bedoeld in artikel 94 behoren 
voorts rijkswetten, algemene maatregelen van rijksbestuur, koninklijke
74 Kamerstukken 1 1980/81, 15 049 (R 1100), nr. 19, p. 1-2. Weliswaar staat in de MvT bij art. 94 Gw 
te lezen dat aan het ongeschreven volkenrecht niet een primaat toekomt boven nationale wettelijke 
voorschriften, maar blijkens de context is hiermee slechts bedoeld dat de toepassing van wettelijke 
voorschriften voorgaat op de toepassing van ongeschreven volkenrecht (Kamerstukken II 1977/78,
15 049 (R 1100), nr. 3, p. 12-13). In de Eerste Kamer wordt deze uitleg van regeringszijde 
bevestigd (Handelingen 1 1980/81, p. 240-241).
75 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik, p. 24. Zie ook hoofdstuk IV nr. 151.
76 Art. 61 Statuut en Stb. 1954, 596.
77 Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik, p. 24; Kamerstukken I 1951/52, 2374, p. 9; 
Kamerstukken I  1952/53, 2700, nr. 63a, p. 3; Proeve 1966, p. 179; Eindrapport staatscommissie- 
Cals-Donner 1971, p. 186, 274; Kamerstukken II 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 13; 
Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 (R 1100), nr. 7, p. 18; Hof Arnhem 8 maart 1961, NJ 1961, 424 
(vervolg: HR 19 januari 1962, NJ 1962, 107 (Processieverbod Geertruidenberg)); HR 18 september 
2001, NJ 2002, 559 (Decembermoorden), r.o. 4.5.
78 Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, p. 13-14; Van Rijn 1999, p. 121; Hoogers & De 
Vries 2002, p. 193.
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rijksbesluiten en ministeriële rijksregelingen.79 De doctrine is verdeeld over de 
vraag of ook het Statuut eronder valt. Sommigen menen dat dit het geval is,80 
anderen achten het onzeker,81 ‘hoogst twijfelachtig’82 of kiezen voor een 
ontkennend antwoord.83 Maar voor twijfel of een ontkennend antwoord is geen 
grond. Naar de letter behoort het Statuut uiteraard tot de ‘binnen het Koninkrijk 
geldende wettelijke voorschriften’. Wel is het Statuut een hogere regeling dan de 
Grondwet. Een lagere regeling kan op zichzelf niet de gevallen voorschrijven 
waarin een hogere regeling buiten toepassing blijft.84 Echter, zoals gezegd 
erkent het Statuut zelf dat de Grondwet bepalingen bevat betreffende 
aangelegenheden van het Koninkrijk, waaronder de buitenlandse betrekkingen. 
Artikel 94 Gw en de overige grondwetsbepalingen over de buitenlandse 
betrekkingen maken dus blijkens het Statuut zelf deel uit van het constitutioneel 
recht van het Koninkrijk.85 De verwijzingen in het Statuut naar bepalingen van 
de Grondwet is een alternatief voor het opnemen van deze bepalingen in het Sta­
tuut zelf.86 Er is derhalve geen steekhoudende reden om het Statuut uit te sluiten 
van de binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften in de zin van 
artikel 94 Gw.87 In een arrest van 19 februari 2002 lijkt ook het Gemeen-
79 Anders dan Hoogers & De Vries 2002, p. 193 en 241-242 (zie ook hierna noot 87) menen, is niet 
aan twijfel onderhevig dat rijkswetten (en dus ook lagere rijksregelingen) behoren tot de ‘binnen het 
Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften’ in de zin van art. 94 Gw. Dit blijkt zowel uit de tot­
standkomingsgeschiedenis van de grondwetsherziening van 1956 (de commissie-Kranenburg heeft 
overwogen de uitdrukking te vervangen door het woord ‘wetten’, maar daarvan o.m. afgezien omdat 
de vigerende tekst ‘buiten twijfel stelt’ dat er eveneens rijkswetten onder vallen: zie hoofdstuk IV 
nr. 168) als uit jurisprudentie waarin de vraag aan de orde is of (toepassing van) een bij rijkswet 
vastgesteld voorschrift verenigbaar is met een een ieder verbindende verdragsbepaling (Pres. Rb. 
Arnhem 1 juli 1983, AB 1983, 464; HR 12 oktober 1984, NJ 1985, 230 (Optie Nederlanderschap); 
HR 27 mei 1997, NJ 1997, 577).
80 Alkema 1993, p. 265; Van Rijn 1999, p. 121; conci, plv. P-G Mok voor HR 24 november 2000, NJ
2001, 376 (punt 3.2.4.2).
81 Duynstee 1958-1959, p. 91; Alkema 1985b, p. 32 (zie echter ook Alkema 1993, p. 265); Schokken- 
broek 1996, p. 299 nt. 222; Besselink e.a. 2002, p. 45-51.
82 Hoogers & De Vries 2002, p. 193 en 242.
83 Nap 2003b, p. 86-87.
84 Vgl. HR 7 november 2003, RvdW2003, 171 (Nederlands-Antilliaans Uitleveringsbesluit), r.o. 3.3.5.
85 En wel op grond van art. 5 lid 3 j° art. 3 lid 1 aanhef en sub b Statuut (Logemann 1955, p. 435; 
Borman 1998, p. 31-32 en 142; Nap 2003a, p. 93; Kamerstukken I I 1977/78, 15 049 (R 1100), nr. 3, 
p. 5-6). Sommigen noemen art. 5 lid 1 als grondslag (bijv. Van Rijn 1999, p. 121 en Hoogers & De 
Vries 2002, p. 192-193), maar dit is vatbaar voor kritiek (Besselink e.a. 2002, p. 48).
86 Van Helsdingen 1957, p. 289-290; Borman 1998, p. 30.
87 De argumenten die in de literatuur zijn gebezigd om twijfel te wekken, laten zich gemakkelijk 
weerleggen. Ik bespreek er enkele. Hoogers & De Vries 2002, p. 193 en 241-242 menen dat de ver­
schillen tussen art. 49 Statuut en art. 94 Gw doen vermoeden ‘dat de Statuutwetgever niet het 
oogmerk heeft gehad het bepaalde in de art. 93 en 94 GW zonder meer op Rijksniveau van 
toepassing te doen zijn’. Art. 49 Statuut luidt: ‘Bij Rijkswet kunnen regels worden gesteld omtrent 
de verbindendheid van wetgevende maatregelen, die in strijd zijn met het Statuut, een internationale 
regeling, een Rijkswet of een algemene maatregel van Rijksbestuur.’ De auteurs gaan er in hun
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schappelijk Hof van Justitie van de Nederlandse Antillen en Aruba te veronder­
stellen dat de rechter (de toepassing van) het Statuut mag toetsen aan een ieder 
verbindende bepalingen.88
Kortom, onder de ‘binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften’ als 
bedoeld in artikel 94 Gw vallen alle wettelijke regelingen, ongeacht hun rang, 
althans voor zover zij van nationale origine zijn. Verdragen en besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties vallen er niet onder.89
3.4 Wijze en gevolg van toetsing
274. De woorden ‘vinden geen toepassing’ en ‘indien deze toepassing niet 
verenigbaar is met’ in artikel 94 Gw houden verband met de begrippenparen 
buiten toepassing laten/onverbindend verklaren en concrete toetsing/abstracte 
toetsing. Het laatstgenoemde paar betreft de wijze van toetsing. Abstracte toet­
sing ziet op de vraag of de inhoud van een wettelijk voorschrift in over­
eenstemming is met een hogere rechtsnorm, concrete toetsing ziet op de vraag of
betoog van uit dat onder ‘wetgevende maatregelen’ in de zin van dit artikel ook rijksrecht begrepen 
is. De plaatsing van artikel 49 in § 4 van het Statuut (getiteld ‘De Staatsinrichting van de landen’), 
de context (de art. 48 en 50) en de officiële toelichting bij art. 49 (die spreekt van het toetsingsrecht 
van de rechter ten aanzien van wettelijke maatregelen in de landen) wijzen er echter op dat het 
artikel slechts ziet op de toetsing van landsrecht (aldus ook Besslink e.a. 2002, p. 46). Bovendien 
merkt deze toelichting uitdrukkelijk op dat de Grondwet reeds gedeeltelijk in het onderwerp van art.
49 Statuut voorziet en dat de betrokken bepaling van de Grondwet geldt voor het gehele Koninkrijk 
(Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 2, p. 17, ook opgenomen in Van Helsdingen 1957, p. 505). 
Hieruit blijkt reeds dat de redactieverschillen tussen art. 49 Statuut en art. 94 Gw er in het geheel 
niet aan in de weg staan dat art. 94 Gw gedeeltelijk hetzelfde terrein bestrijkt als art. 49 Statuut. 
Besselink e.a. 2002, p. 45-49 ontlenen een ander argument aan art. 49 Statuut. Zij zien in de 
totstandkomingsgeschiedenis van dit artikel een aanwijzing dat het (a contrario) toetsing van rijks­
wetten aan het Statuut beoogt uit te sluiten en voegen daaraan toe: ‘A fortiori geldt dit dan voor de 
toetsing van de bepalingen van het Statuut aan verdragen.’ Wat er ook zij van deze uitleg van de 
totstandkomingsgeschiedenis, ik zie niet in waarom een verbod om rijkswetten aan het Statuut te 
toetsen een verbod impliceert om het Statuut aan verdragen te toetsen.
Besselink c.s. wijzen voorts op de omstandigheid dat het niet is toegestaan het Koninkrijk aan 
verdragen te binden die (noodzaken tot) afwijken van het Statuut (zie hoofdstuk IV noot 54). Zij 
menen dat hierin misschien een grond gelegen kan zijn voor de stelling dat de rechter het Statuut 
niet mag toetsen aan verdragsbepalingen. De twee kwesties kunnen echter los van elkaar gezien 
worden. Vóór de totstandkoming van art. 63 Gw (1953), de voorganger van het huidige art. 91 lid 3 
Gw, waren diverse juristen van oordeel dat het Koninkrijk niet gebonden mocht worden aan 
verdragen die afweken van de Grondwet, maar dat de rechter wel bevoegd was of moest zijn om de 
Grondwet aan verdragen te toetsen (Van der Pot 1937, p. 601 e.v.; Van der Pot 1952, p. 36-38 en 
526-527; Intérim-rapport staatscommissie-Van Schaik, p. 24).
88 Gem. Hof NA en Aruba 19 februari 2002, NJ 2002, 370, r.o. 4.7-4.8 (vervolg: HR 7 november 
2003, RvdW  2003, 171 (Nederlands-Antilliaans Uitleveringsbesluit)).
89 Aldus terecht minister Beel in Handelingen I  1952/53, p. 480. Zie voor de discussie die aan zijn 
standpuntbepaling is voorafgegaan: Handelingen II 1951/52, p. 1958 en 1959; Handelingen I  
1952/53, p. 471. Vgl. Duynstee 1954, art. 65 en art. 66, tweede zin, § 40.
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de toepassing van het wettelijk voorschrift (in het voorliggend geval) in overeen­
stemming is met een hogere rechtsnorm. Het onderscheid tussen onverbindend 
verklaren90 en buiten toepassing laten is minder scherp,91 maar niettemin aan­
wezig. Dit begrippenpaar betreft het gevolg van de toetsing. Het oordeel dat een 
voorschrift (dat geacht wordt in werking te zijn getreden) onverbindend is, 
impliceert dat aan het voorschrift een gebrek kleeft.92 Van Buuren heeft in dit 
verband treffend van een diskwalificatie van het voorschrift gesproken, om er in 
typisch juristenproza aan toe te voegen: ‘Een onverbindend wettelijk voorschrift 
is met andere woorden in beginsel ook steeds een onrechtmatig wettelijk voor­
schrift.’93 Een onverbindend voorschrift moet buiten toepassing blijven. Maar dit 
wil niet zeggen dat onverbindend verklaren en buiten toepassing laten op 
hetzelfde neerkomen.94 Het kan zeer wel voorkomen dat een verbindend voor­
schrift desondanks geen toepassing kan vinden,95 bijvoorbeeld omdat in plaats 
van dit voorschrift een lex specialis van toepassing is, de toepassing van het 
voorschrift in een privaatrechtelijke rechtsverhouding naar maatstaven van rede­
lijkheid en billijkheid onaanvaardbaar zou zijn,96 de voor de toepassing van het 
voorschrift noodzakelijke uitvoeringsvoorschriften ontbreken97 of de toepassing 
van het voorschrift wegens omstandigheden die de regelsteller niet in zijn afwe­
ging heeft betrokken achterwege moet blijven omdat er anders strijd met een 
fundamenteel rechtsbeginsel ontstaat.98
De woorden ‘vinden geen toepassing, indien deze toepassing niet verenigbaar is 
met’ in artikel 94 Gw gaan deels letterlijk, deels in essentie terug op het 
gewijzigd amendement-Serrarens c.s., dat tot artikel 65 Gw (1953) heeft geleid. 
De redactie van dit gewijzigd amendement is destijds bewust gekozen om te 
voorkomen dat de rechter tot abstracte toetsing zou overgaan en een wettelijk 
voorschrift wegens onverenigbaarheid met verdragen onverbindend zou 
verklaren. De ontwerper van de redactie wilde op deze wijze voorkomen dat bij
90 De uitdrukking ‘onverbindend verklaren’ is ingeburgerd, maar ietwat misleidend. Een 
onverbindendverklaring is normaliter geen onderdeel van het dictum van een rechterlijke uitspraak 
(zie echter HR 6 mei 1983, NJ 1984, 361 (Verordening Bullenbaai)), maar duidt op de overweging 
dat het voorschrift verbindende kracht mist (Van Reijen 1986, p. 6; Bok 1991, p. 18-21 en 117-118; 
Van Male 1995, p. 19-20; Van Maanen 2000; Van Maanen & De Lange 2000, p. 137-141).
91 Zie met name Bok 1991, hfd. 2.
92 De Winter 1984; De Winter 1987, p. 236-239; Van Buuren 1987, p. 65-68; Hennekens e.a. 1998, p. 
168-170.
93 Van Buuren 1987, p. 65.
94 HR 27 oktober 1981, NJ 1982, 103 (Plakverbod Nijmegen), r.o. 6.5 en 6.7.
95 Zie ook: Van Buuren 1987, p. 64-68; De Lange 1991, p. 80-83; Nieuwenhuis 1999.
96 Art. 6:2 lid 2 BW.
97 Zie noot 94.
98 HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet), r.o. 3.9, waar uitdrukkelijk overwogen wordt 
dat buitentoepassinglating op deze grond niet aan de verbindende kracht van het voorschrift raakt.
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de toetsing van wettelijke voorschriften aan verdragen de leer van de onsplits­
bare wilsverklaring een rol zou kunnen gaan spelen en de rechter zich 
dientengevolge zou gaan begeven in beschouwingen over de (on)splitsbaarheid 
van het wettelijk voorschrift in een verbindend en een onverbindend deel." De 
Hoge Raad heeft de leer van de onsplitsbare wilsverklaring inmiddels 
verlaten.100 Dit betekent echter niet dat de redactie van het huidige artikel 94 Gw 
haar ratio heeft verloren. Aan deze redactie ligt de gedachte ten grondslag dat 
het enkele feit dat een wettelijk voorschrift in een voorliggend geval geen 
toepassing kan vinden wegens een een ieder verbindende bepaling van een 
verdrag of van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie, niet betekent 
dat aan dit voorschrift iets schort en derhalve geheel of gedeeltelijk verbindende 
kracht moet worden ontzegd. Een wettelijk voorschrift is niet (voor een deel) 
ondeugdelijk enkel omdat het soms geen toepassing kan vinden wegens een 
verdrag op het terrein van het internationaal privaatrecht, socialezekerheidsrecht, 
de vermijding van dubbele belasting, de rechtspositie van vluchtelingen, de 
scheepvaart op de Rijn, de rechtshulp in strafzaken, enzovoorts.101 Naast de 
gevallen waarin reeds door een vergelijking van de inhoud van het wettelijk 
voorschrift en de inhoud van de een ieder verbindende bepaling kan worden 
vastgesteld dat het voorschrift soms zal moeten wijken, zijn er de gevallen 
waarin er op zichzelf geen sprake is van (gedeeltelijke) onverenigbaarheid, maar 
waarin bijzondere omstandigheden van feitelijke aard met zich brengen dat het 
wettelijk voorschrift geen onverkorte toepassing kan vinden zonder dat deze in 
strijd komt met de bepaling. Zo zijn wettelijke voorschriften die de ontvanke­
lijkheid van een beroep op de rechter afhankelijk stellen van de betaling van een 
griffierecht of van een zekerheidstelling, op zichzelf niet in strijd met artikel 6 
lid 1 EVRM, mits de hoogte van het griffierecht of de zekerheidstelling geen 
wezenlijke belemmering vormt van het in dit artikellid vervatte recht op toegang 
tot de rechter.102 Dit neemt echter niet weg dat onverkorte toepassing van deze 
voorschriften in een concreet geval, bijvoorbeeld vanwege de financiële situatie 
van de appellant en/of een cumulatie van griffierechten of zekerheidstellingen, 
in strijd kan komen met artikel 6 lid 1 EVRM.103 De totstandkomings-
99 Zie hoofdstuk IV nr. 154.
100 Zie hoofdstuk IV noot 182.
101 Zie ook Brouwer & Schilder 2000, p. 185. Een goed voorbeeld is HR 18 december 2001, NJ 
2003,315.
102 HR 11 februari 1992, NJ 1992, 692 (zie vooral ook de conci, van A-G Meijers voor dit arrest); 
HR 17 juni 1992, BNB 1992/277; CRvB 9 mei 1995, JB 1995/163; CRvB 4 januari 2001, JB 
2001/55.
103 Rb. Assen 21 maart 1994, JB 1994/77; HR 28 juni 1994, NJ 1994, 657; HR 31 januari 1995, NJ 
1995, 598; CRvB 9 mei 1995, JB 1995/163; Hof Leeuwarden 23 januari 2002, NJ 2002, 176. 
Art. 8:41 lid 1 Awb bevat ten aanzien van het verschuldigde griffierecht bij beroep op de
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geschiedenis van de grondwetsherziening van 1983 bevestigt dat een wettelijk 
voorschrift niet alleen buiten toepassing dient te blijven voor zover het 
voorschrift zelf, maar ook voor zover zijn uitwerking op de rechtzoekende 
onverenigbaar is met een een ieder verbindende bepaling van een verdrag of van 
een besluit van een volkenrechtelijke organisatie.104 De jurisprudentie is in dit 
opzicht niet geheel consequent.105 In overeenstemming met de tekst van artikel 
94 Gw toetst de rechter veelal of de toepassing van het wettelijk voorschrift in 
het voorliggend geval verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen.106 
Soms echter toetst de rechter slechts het wettelijk voorschrift zelf.107 
Kortom, regelstellers kunnen niet met alle bestaande en toekomstige een ieder 
verbindende bepalingen van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties, die bovendien de toepassingsmogelijkheden van het wettelijk 
voorschrift veelal slechts voor een zeer beperkt deel raken, rekening houden. 
Artikel 94 Gw bewerkstelligt dat dit ook niet nodig is.108 Het spreekt vanzelf dat 
dit geen vrijbrief is voor de regelstellende ambten om wettelijke voorschriften 
vast te stellen of te handhaven waarvan buiten kijf staat dat zij op grond van (al 
dan niet een ieder verbindende) normen van internationaal recht verboden zijn
bestuursrechter een beperkte anti-cumulatieregeling, die niet in alle gevallen soelaas biedt.
104 Kamerstukken I I 1978/79, 15 049 (R 1100), nr. 6, p. 14 en Kamerstukken I I 1979/80, 15 049 (R 
1100), nr. 7, p. 18-19. Art. 94 Gw verbiedt derhalve niet om een wettelijk voorschrift (ook) 
abstract te toetsen, maar wel om een wettelijk voorschrift onverbindend te achten of in alle 
gevallen buiten toepassing te laten op de grond dat de inhoud van het voorschrift voor een deel 
onverenigbaar is met de inhoud van een een ieder verbindende bepaling.
105 Heringa 1983.
106 Zie bijv.: HR 18 november 1981, AB 1982, 231; Vz.ARRvS 16 september 1982, AB 1983, 38 
(Caféverbod Belfeld); ARRvS 20 december 1982, AB 1983, 243 (Marktverordening Krimpen 
aan den IJssel); ARRvS 10 januari 1983, AB 1983, 306; Rb. Utrecht 4 september 1984, AB 
1985, 39 (Tippelverbod Utrecht) (vervolg: HR 11 juni 1985, AB 1986, 106); ARRvS 11 mei 
1992, AB 1992, 490; Cvbs 26 februari 1997, USF 1988-1997, 81; HR 18 december 2001, NJ
2003, 315; ABRvS 10 april 2002, AB 2003, 255; Rb. ’s-Gravenhage 10 juli 2002, NJ 2003, 
435; CRvB 3 september 2002, AB 2003, 69; ABRvS 20 november 2002, AB 2003, 173; ABRvS
29 oktober 2003, AB 2003, 463.
107 Zie bijv.: HR 18 april 1961, NJ 1961, 273 (Bidprentjes); HR 19 januari 1962, NJ 1962, 107 
(Processieverbod Geertruidenberg); Vz.ARRvS 25 september 1990, AB 1991, 373; CRvB 24 
januari \99 \,A B  1991, 338; CRvB 29 april 1993, ,45 1993, 557.
108 Riphagen 1953. Sommige critici van de formulering van art. 94 Gw, voor zover zij betrekking 
heeft op de wijze van toetsing en het daaraan verbonden gevolg (Van der Burg 1983; Stroink 
1987), lijken onvoldoende aandacht voor dit aspect te hebben. Voor zover de kritiek van Van 
der Burg steunt op de stelling dat de strafrechter vanwege art. 1 Sr (en art. 16 Gw) j° art. 352 
lid 2 Sv gehouden is te beoordelen of de wettelijke bepaling die het telastegelegde feit als 
strafbaar aanmerkt, een verbindende (deel)norm is, gaat deze kritiek voorbij aan de 
omstandigheid dat art. 94 Gw nu juist wil voorkomen dat de met rechtstoepassing belaste 
ambten zich gesteld zien voor de vraag of een wettelijk voorschrift (geheel of gedeeltelijk) 
onverbindend is wegens strijd met een een ieder verbindende bepaling als bedoeld in dat 
artikel.
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of in het geheel niet kunnen worden toegepast zonder dat deze normen 
geschonden worden. Ook in deze gevallen volgt uit artikel 94 Gw niet dat de 
wettelijke voorschriften onverbindend zijn, maar slechts dat zij geen toepassing 
mogen vinden voor zover de betrokken normen van internationaal recht vervat 
zijn in bepalingen die een ieder verbinden.109 Zowel de term ‘toepassing’ als de 
totstandkomingsgeschiedenis van artikel 94 Gw wijst in deze richting. Voor wie 
‘gelden’ en ‘verbinden’ als synoniem beschouwt,110 is bovendien wellicht een 
argument gelegen in de woorden ‘binnen het Koninkrijk geldende wettelijke 
voorschriften’. Strikt genomen ligt in deze woorden besloten dat het buiten 
toepassing laten van wettelijke voorschriften in het in dit artikel bedoelde geval 
hun gelding onverlet laat. De wel gehuldigde opvatting dat toetsingsbe­
voegdheid de bevoegdheid impliceert om een wettelijk voorschrift dat in strijd is 
met een hogere norm, onverbindend te verklaren,111 komt mij in ieder geval 
onjuist voor. Zoals het constitutioneel recht de toetsing van een lagere aan een 
hogere norm uit kan sluiten, zo kan het (a fortiori) het gevolg van de toetsing 
beperken tot het buiten toepassing laten in het voorliggend geval.112
3.5 Adressaten van artikel 94 Gw
275. Artikel 94 Gw richt zich tot elk ambt dat met toepassing van rechtsnormen 
belast is, dus tot zowel de rechterlijke als de bestuursorganen.113 Dit volgt niet 
alleen uit de tekst van het artikel, maar is ook het standpunt van de wetgever114 
en de doctrine.115 Enkelen zijn echter van oordeel dat het artikel zich uitsluitend
109 Riphagen 1953, p. 70; Hof ’s-Gravenhage 20 januari 2000, NJkort 2000, 18 (Wet herstructure­
ring varkenshouderij), r.o. 36 (vervolg: HR 16 november 2001, AB 2002, 25). Zie ook HR 21 
maart 2003, W 2003, 691 (Waterpakt), r.o. 3.5.
110 Zo bijv. Koopmans 1992, p. 62 e.v.
111 Zie bijv. Van Houten 1997, p. 221.
112 Daarvoor kunnen goede redenen zijn. Zie voor de ingrijpende gevolgen die een onverbindend- 
verklaring kan hebben Koopmans 1992, p. 62 e.v. Opgemerkt zij nog dat een wettelijk voor­
schrift dat over de gehele linie geen toepassing kan vinden, niet per definitie onverbindend is, 
zoals HR 27 oktober 1981, NJ 1982, 103 (Plakverbod Nijmegen) illustreert.
113 Sommigen menen dat het artikel zich eveneens tot de wetgever richt (o.a Rapport IWEG 1990, 
p. 114 en Happé 1999, p. 55). Dit is m.i. onjuist. De wetgever is immers niet met de toepassing 
van wettelijke voorschriften belast. Wel mag de wetgever uiteraard geen regelingen vaststellen 
die met internationale rechtsnormen in strijd zijn. Maar dit volgt uit het primaat dat in de 
rechtsorde van het Koninkrijk aan deze normen toekomt.
114 Kamerstukken II 1984/85, 18 950 (R 1281), nr. 3, p. 7; Kamerstukken II 1986/87, 18 950 (R 
1281), nr. 6, p. 13; Kamerstukken II 1992/93, 22 855 (R 1451), nr. 3, p. 8. Zie ook Rapport 
IWEG 1990, p. 114-115, 129.
115 O.a.: Riphagen 1953, p. 70; Oud 1967-1970, deel II, p. 323; Besselink 1991, p. 39; Boekhorst
1992, p. 884; Besselink 1996b, p. 199; Happé 1999, p. 55; Vlemminx & Boekhorst 2000, p. 
476; Kortmann 2001, p. 179; Burkens e.a. 2001, p. 329; Fleuren 2002a, p. 75-76; Vlemminx 
2002b, p. 33; Schutte 2003b, p. 271-273.
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tot de rechter richt. Het gevolg dat hieraan verbonden wordt, varieert. Brouwer 
meent dat het onderscheid een ieder verbindend/niet een ieder verbindend voor 
het bestuur geen betekenis heeft en dat dit derhalve wettelijke voorschriften ook 
buiten toepassing moet laten indien deze toepassing onverenigbaar is met niet 
een ieder verbindende bepalingen.116 Anderen menen dat het bestuur in het 
geheel niet bevoegd is wettelijke voorschriften vanwege verdragen en besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties buiten toepassing te laten.117 Beide posities 
zijn onhoudbaar. In veel gevallen is het bestuur in eerste instantie geroepen om 
verdragsrecht toe te passen, zoals bijvoorbeeld verdragsrecht op het terrein van 
het socialezekerheidsrecht, het belastingrecht en het vreemdelingenrecht. Het is 
ongerijmd indien het bestuur gehouden is niet een ieder verbindende bepalingen 
voor te laten gaan op de wet en de rechter vervolgens gehouden is de wet voor te 
laten gaan op niet een ieder verbindende bepalingen.118 Het is evenzeer onge­
rijmd indien de voorrang van een ieder verbindende bepalingen boven wettelijke 
voorschriften eerst in de rechterlijke fase geldend kan worden gemaakt en in de 
praktijk derhalve niet gerealiseerd zal worden als het gaat om een ieder 
verbindende bepalingen die belastend zijn voor burgers.119 
Toegegeven moet worden dat tijdens de totstandkomingsgeschiedenis van (de 
voorgangers van) artikel 94 Gw de aandacht vrijwel steeds is uitgegaan naar de 
positie van de rechter.120 Dit betekent echter niet dat de bedoeling heeft voorge­
zeten dat het artikel uitsluitend voor de rechter zou gelden.121 Artikel 94 Gw, 
zijn voorlopers, het oorspronkelijke amendement-Serrarens c.s. en de daaraan 
voorafgegane ontwerpen in de rapporten van de commissie-Van Eysinga en in 
het intérim-rapport van de staatscommissie-Van Schaik zijn alle geformuleerd 
als een voorrangs- of conflictregel waarvan de redactie geen aanleiding geeft 
voor de veronderstelling dat zijn toepassing beperkt is tot de rechter.122 Mij zijn
116 Brouwer 1992a, p. 195-196. Hij verwijst naar beslissingen van de Kroon uit de zestiger en 
zeventiger jaren, die echter niet aantonen dat het onderscheid voor het bestuur relevantie mist 
als aan verdragsrecht slechts tegemoet kan worden gekomen door een wettelijk voorschrift 
buiten toepassing te laten. Daarentegen illustreert KB 28 augustus 1958, ARB 1959, p. 92 dat 
ook de Kroon destijds het onderscheid in een dergelijk geval wel degelijk van belang achtte.
117 Van der Vlies & Widdershoven 1998, p. 6 en 13; Besselink e.a. 2002, p. 35-36.
118 Ik schrijf op deze plaats ‘de wet’, omdat Brouwer 1992a, p. 197, 214 meent dat de rechter 
bevoegd is om wettelijke voorschriften van lagere rang dan de wet in formele zin te laten 
wijken voor niet een ieder verbindende bepalingen (zie ook hierna noot 128).
119 In dat geval zal de burger immers in het buiten toepassing laten van de bepaling geen reden 
zien om de rechter te adiëren, terwijl het bestuursorgaan bezwaarlijk een rechtsmiddel kan 
instellen tegen zijn eigen besluit. Zie verder Fleuren 2002a, p. 75-76.
120 In Handelingen II 1951/52, p. 1958 merkt het Tweede-Kamerlid Hoogcarspel evenwel op dat 
de bepaling niet specifiek een voorschrift voor de rechter is.
121 Anders Besselink e.a. 2002, p. 35.
122 Zie hoofdstuk IV § 8.
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ook geen uitlatingen bekend van personen die nauw bij de totstandkomingsge­
schiedenis van het artikel betrokken zijn geweest, die voedsel geven aan deze 
veronderstelling. Integendeel. Van Eysinga heeft reeds in 1906 benadrukt dat 
ook de administratie geroepen kan zijn de nationale wetgeving aan verdragen te 
toetsen.123 Riphagen, die de hand heeft gehad in de redactie welke in artikel 65 
Gw (1953) terecht is gekomen, schrijft dat dit artikel zich zowel tot de rechter 
als het bestuur richt.124 Dit is ook de opvatting van Oud,125 die deel heeft uitge­
maakt van de staatscommissie-Van Schaik en de commissie-Kranenburg en in 
de periode 1948-1963 voorzitter was van de VVD-fractie in de Tweede Kamer 
en in die hoedanigheden de grondwetsherzieningen van 1953 en 1956 mee vorm 
heeft gegeven. Al met al is er geen aanwijzing dat de grondwetgevers niet 
hebben gewild dat ook bestuursorganen toepassing geven aan het voorschrift dat 
thans artikel 94 is. Dit zou ook niet stroken met de aan de redactie van het 
artikel ten grondslag liggende gedachte dat de opstellers van wettelijke 
voorschriften niet met alle bestaande en toekomstige een ieder verbindende 
bepalingen die van belang zijn, rekening behoeven te houden. Deze gedachte 
veronderstelt dat ook bestuursorganen wettelijke voorschriften buiten toepassing 
moeten laten indien deze toepassing niet verenigbaar is met een ieder 
verbindende bepalingen. Ten slotte merk ik nog op dat niet van belang is of het 
bestuursorgaan behoort tot het centrale of tot een decentraal overheidsverband. 
Ook een decentraal bestuursorgaan moet zelfstandig beoordelen of de toepassing 
van een wettelijk voorschrift verenigbaar is met een ieder verbindende bepalin­
gen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, ongeacht 
of het gaat om autonomie dan wel medebewind.126 Organen van privaatrechtelij­
ke rechtspersonen zijn, voor zover zij belast zijn met de toepassing van 
wettelijke voorschriften, eveneens gehouden gevolg te geven aan artikel 94 
Gw.127
123 Van Eysinga 1906, p. 159-160.
124 Riphagen 1953, p. 70.
125 Oud 1947-1948, deel II, suppl. (1954), p. 72; Oud 1967-1970, deel II, p. 323.
126 Zie ook: Besselink 1996b, p. 199; Rb. Dordrecht 23 januari 2002, nr. 41136 FA RK 01/8505 
(ambtenaar van de burgerlijke stand moet art. 8 EVRM ambtshalve naleven); Rb. Zutphen 26 
november 2003, LJN A01066 (circulaire van de Minister van Sociale Zaken en Werkgelegen­
heid kan geen afbreuk doen aan de plicht van B&W een wettelijk voorschrift buiten toepassing 
te laten indien deze toepassing onverenigbaar is met een rechtstreeks werkende 
verdragsbepaling).
127 Zij zijn bestuurorgaan o.g.v. art. 1:1 lid 1 sub b Awb.
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3.6 Het toetsingsverbod dat in artikel 94 Gw besloten ligt
276. De rechtspraak legt artikel 94 Gw a contrario uit. Dat wil zeggen dat 
wettelijke voorschriften niet buiten toepassing mogen worden gelaten op de 
grond dat deze toepassing onverenigbaar is met niet een ieder verbindende 
bepalingen van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Dit 
geldt niet alleen voor formele,128 maar ook voor lagere wettelijke voor­
schriften.129 De rechter acht zich evenmin bevoegd (de toepassing van) 
wettelijke voorschriften te toetsen aan het internationaal gewoonterecht.130
4  G r e n z e n  v a n  d e  r e c h t s v o r m e n d e  t a a k  v a n  d e  r e c h t e r
4.1 Algemeen
277. Wanneer het recht van nationale origine niet voldoet aan een een ieder 
verbindende bepaling van een verdrag of van een besluit van een volkenrechte­
lijke organisatie, dan staan de met rechtstoepassing belaste ambten verschillende 
technieken ten dienste om deze discrepantie op te heffen. Soms volstaat het om 
een nationale rechtsnorm verdragsconform uit te leggen of toe te passen,131 soms 
is het nodig om de een ieder verbindende bepaling zelf toe te passen. Ook is het 
mogelijk dat een dergelijke bepaling ertoe noopt een wettelijk voorschrift toe te
128 Met een beroep op de totstandkomingsgeschiedenis van de grondwetsherziening van 1956 
betoogt Brouwer 1992a, p. 197, 214 dat de rechter deze bevoegdheid slechts mist ten aanzien 
van wetten in formele zin. Zoals in hoofdstuk IV noot 262 is uiteengezet, deel ik deze uitleg 
van de grondwetsherziening van 1956 niet. De opvatting van Brouwer is bovendien in strijd 
met de jurisprudentie (zie noot 129).
129 Zie bijv.: HR 6 maart 1959, NJ 1962, 2 (Nyugat II); CRvB 6 juni 1991, AB 1991, 634; CRvB
26 mei 1992, RSV 1993/44; CRvB 1 oktober 1992, AB 1993, 111; Pres. Rb. Arnhem 16 novem­
ber 1998, JV 1998/224; ABRvS 10 oktober 2001, AB 2001, 352 (Departementale herindeling), 
r.o. 2.8.1 j° Rb. ’s-Gravenhage zp Amsterdam 13 maart 2001, JV 2001/107; ABRvS 6 maart
2002, Gst. 2003, 7183, 62.
Soms lijkt de rechter zich zelfs onbevoegd te achten (de toepassing van) beleidsregels te 
toetsen aan niet een ieder verbindende bepalingen: Pres. Rb. Amsterdam 4 februari 1982, RV 
1982, 42; ARRvS 14 april 1991, AB 1991, 625; Rb. ’s-Gravenhage zp Amsterdam 13 maart
2001, JV 2001/107. Dit is voor kritiek vatbaar. Het bestuur dient discretionaire bevoegdheden 
zó uit te oefenen dat de Staat zijn volkenrechtelijke verplichtingen niet schendt. De vraag of 
deze verplichtingen vervat zijn in een ieder verbindende bepalingen is slechts relevant voor 
zover wettelijke voorschriften een volkenrechtsconforme uitoefening van bevoegdheden 
belemmeren (behoudens art. 94 Gw). Zie over de verplichting van het bestuur en de rechter om 
het Nederlands recht zoveel mogelijk volkenrechtsconform uit te leggen en toe te passen 
hoofdstuk VII § 3.
130 Zie hoofdstuk II nr. 26.
131 Zie over de mogelijkheden en grenzen van deze techniek De Lange 1999, p. 12-16.
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passen op personen of situaties die op zichzelf niet onder de termen van het 
voorschrift vallen.132 Voorts kan het zijn dat het bestuur of de rechter schending 
van een een ieder verbindende bepaling uitsluitend kan voorkomen door het 
wettelijk voorschrift dat in het geding is, niet toe te passen. Tenslotte is het 
denkbaar dat het buiten toepassing laten van dit voorschrift weliswaar niet de 
enige, maar wel een adequate manier is om aan de bepaling tegemoet te komen. 
Soms zijn deze technieken ontoereikend en kan een discrepantie tussen het 
nationaal recht en een een ieder verbindende bepaling slechts door 
rechtsvorming opgeheven worden. Hoewel naast de regelstellende ambten ook 
de rechter aan rechtsvorming doet (zij het in beperkte mate en niet in de vorm 
van algemeen verbindende voorschriften133), acht deze zich in een dergelijk 
geval niet altijd geroepen een oplossing te bieden. Nu en dan wijst de rechter het 
beroep af dat een particulier doet op een bepaling die als een ieder verbindend 
pleegt te worden beschouwd, niet omdat het ongegrond zou zijn, maar omdat 
toewijzing van de vordering rechtspolitieke keuzes vergt die de rechtsvormende 
taak van de rechter te buiten gaan. Afhankelijk van de in het geding zijnde 
regeling kan dit -  artikel 94 Gw ten spijt -  zelfs tot gevolg hebben dat een 
wettelijk voorschrift toepassing vindt, hoewel deze toepassing onverenigbaar is 
met de betrokken verdragsbepaling. Deze zgn. keuzeformule-rechtspraak is in 
1984 geïnitieerd door de Hoge Raad en heeft tot nu toe vooral betrekking op 
artikel 26 IVBPR, de artikelen 6 en 8, al dan niet in verbinding met artikel 14 
EVRM en artikel 14 EVRM j° artikel 1 van het Eerste Protocol bij dit ver­
drag.134 In veel gevallen kan de rechter deze bepalingen zonder veel problemen 
effectueren, zonodig ten koste van de toepassing van wettelijke voorschriften.
132 Zie bijv. CRvB 7 december 1988, RSV 1989/67 (Weduwnaarspensioen).
133 Dit laatste is de betekenis van art. 12 Wet AB. Zie over deze betekenis Schut 1951.
134 HR 12 oktober 1984, NJ 1985, 230; HR 23 september 1988, NJ 1989, 740; HR 27 september 
1989, AB 1990, 90; HR 16 november 1990, NJ 1991, 475 (vervolg: EHRM 27 oktober 1994, 
Pubi EHCR, Series A, Vol. 297C (Kroon and others)); HR 3 april 1992, NJ 1993, 286; Hof 
Amsterdam 6 mei 1993, NJ 1994, 681 (zie ook HR 19 oktober 1990, NJ 1992, 129, r.o. 3.6); 
Hof ’s-Hertogenbosch 2 september 1993, NJ 1994, 283; HR 8 juli 1994, NJ 1995, 30; HR 27 
oktober 1994, NJ 1995, 467 (advies); HR 4 november 1994, NJ 1995, 249; HR 24 februari
1995, NJ 1995, 468 (vervolg: EHRM 3 oktober 2000, M /2001, 258 (Camp and Bourimi)); HR
30 januari 1996, NJ 1996, 288; HR 17 januari 1997, NJ 1997, 483; HR 5 september 1997, NJ 
1998, 686; HR 15 juli 1998, NJ 2000, 168 (vervolg: EHRM 29 januari 2002, appi. no. 
45600/99 (Auerbach)); HR 12 mei 1999, BNB 1999/271; ABRvS 29 oktober 2003, AB 2003, 
463. Zie ook: HR 19 januari 1990, NJ 1991, 213; HR 31 januari \990,AB  1990, 365.
In HR 3 mei 1989, NJ 1991, 167 en HR 11 oktober 1989, NJ 1990, 812 wordt de overweging 
dat de rechter in het voorliggende geval aan de ingeroepen verdragsbepaling geen gevolg kan 
verbinden omdat hij anders zijn rechtsvormende taak te buiten zou gaan, toegepast op art. 14 
lid 5 IVPBR. Deze arresten wijken in zoverre van de bovengenoemde jurisprudentie af, dat de 
Hoge Raad eerder aan deze bepaling een ieder verbindende kracht heeft ontzegd (HR 14 april 
1980, NJ 1981, 401; HR 18 februari 1986, NJ 1987, 62). Zie ook hoofdstuk V § 3.4.4.
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Soms echter is het nationale recht niet in overeenstemming met een dergelijke 
verdragsbepaling, maar kan de onverenigbaarheid op verschillende wijzen 
worden weggenomen. Of de rechter in zo’n situatie bereid is een oplossing te 
bieden dan wel hiervoor verwijst naar de wetgever, hangt onder meer af van de 
aard van de belangen die bij een keuze betrokken zijn, de vraag of de rechter de 
gevolgen van een keuze voldoende kan overzien en de vraag of een oplossing 
nadere regels vergt dan wel of er een oplossing mogelijk is die past in, of 
aansluit bij, het stelsel van de wet.135 In dit verband toont de Hoge Raad zich be­
ducht op toekomstige wetgeving -  zo deze al in voorbereiding is -  te antici­
peren. Zolang er nog verschillende opties voor de wetgever openstaan, dient de 
rechter het wetgevingsproces -  zo is de gedachte -  zo min mogelijk te 
verstoren.136
De hierbedoelde jurisprudentie is in de literatuur uitgebreid besproken en 
becommentarieerd.137 Het komt mij dan ook weinig zinvol voor haar op deze 
plaats nog eens uitputtend te behandelen. Ik licht er slechts enkele arresten uit 
om te illustreren voor welke dilemma’s de rechter zich geplaatst ziet (§ 4.2). Uit 
deze rechtspraak kan niet, zoals in de doctrine wel is beweerd, worden afgeleid 
dat de rechter de vraag naar de een ieder verbindende kracht van de in het 
geding zijnde verdragsbepaling contextueel benadert (§ 4.3). Wel blijkt uit deze 
rechtspraak dat het begrip een ieder verbindende bepaling voor een deel zijn 
doel voorbij schiet (§ 4.4). Tenslotte komt de vraag aan de orde of de ‘keuzefor- 
mule-jurisprudentie’ zich verdraagt met de Grondwet (§ 4.5).
4.2 Voorbeelden
278. Het eerste arrest waarin de Hoge Raad een beroep op een verdragsbepaling 
afwijst omdat honorering de rechtsvormende taak van de rechter te buiten zou 
gaan, dateert van 12 oktober 1984. Een illegaal in Nederland verblijvende man 
van Surinaamse nationaliteit, gehuwd met een Nederlandse, was enkele malen 
wegens opiumdelicten tot gevangenisstraf veroordeeld. Toen hij zich, in 
afwachting van uitzetting, in vreemdelingenbewaring bevond, gaf hij -  kennelijk 
met het doel aan deze maatregelen te ontkomen -  aan de burgemeester van
135 Vergelijk de in noot 134 genoemde jurisprudentie (waarin de rechter afziet van het bieden van 
een oplossing) bijvoorbeeld met: HR 4 mei 1984, NJ 1985, 510; HR 21 maart 1986, NJ 1986, 
585; HR 10 november 1989, NJ 1990, 450; HR 16 november 1990, NJ 1992, 107; HR 17 
september 1993, NJ 1994, 373; HR 24 oktober 1997, NJ 1999, 96; HR 17 augustus 1998, NJ
2000, 169; HR 1 december 2000, NJ 2001, 390, alsmede de in noot 149 genoemde rechtspraak.
136 Zie ook de uitlatingen van Royer, destijds president van de Hoge Raad, in Lindo 1995, p. 886.
137 De Lange 1991, p. 194-208; Stolker 1993; De Boer 1995; Van Houten 1997, p. 259-294; Happé 
1999; Martens 2000; Woltjer 2002, p. 241-277; Vlemminx 2002a, p. 210-215; Vlemminx 
2002b, p. 62 e.v.
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Amsterdam te kennen dat hij Nederlander wilde worden. Daartoe beriep hij zich 
op artikel 8 van de Wet Nederlanderschap en ingezetenschap, dat destijds als 
volgt luidde:
‘De niet-Nederlandse vrouw, wier man bij het sluiten van het huwelijk Nederlander was, 
wordt Nederlander door haar wil daartoe te kennen te geven aan de bij artikel 12a 
bedoelde autoriteit [dit is, in Nederland, de burgemeester, JF], indien op de dag van de 
kennisgeving het huwelijk voortduurt en de man nog Nederlander is.’
Dit leidde echter niet tot opheffing van de bewaring, waarop de Surinamer op 
grond van artikel 43 van de toendertijd vigerende Vreemdelingenwet beklag 
deed bij de Hoge Raad.138 Hij betrok de stelling dat op grond van artikel 26 
IVBPR, in verband met artikel 94 Gw, het recht dat artikel 8 aan de vrouwelijke 
vreemdeling toekende, ook en onder dezelfde voorwaarden moest toekomen aan 
de mannelijke vreemdeling. Inmiddels was er bij de Staten-Generaal een 
voorstel voor een (nieuwe) Rijkswet op het Nederlanderschap aanhangig. Dit 
voorstel verving het optierecht als bedoeld in het vigerende artikel 8 door een 
bevoorrechte naturalisatieprocedure. Deze gold voor zowel mannelijke als 
vrouwelijke vreemdelingen die gehuwd waren met een persoon van Nederlandse 
nationaliteit. Deze procedure voorkwam dat ongewenste personen via een huwe­
lijk met een Nederlander (of -se) de Nederlandse nationaliteit konden verkrij­
gen.139 In zijn conclusie voor het arrest van de Hoge Raad inventariseerde en 
besprak advocaat-generaal Mok de verschillende oplossingen die de rechter, 
althans in theorie, zou kunnen overwegen. Zelf gaf hij er de voorkeur aan de 
wetswijziging af te wachten en derhalve te oordelen dat betrokkene het 
Nederlanderschap niet door optie had verkregen. Daaraan stond zijns inziens 
niet in de weg dat artikel 26 IVBPR, zoals hij uit een eerder arrest van de Hoge 
Raad afleidde,140 een ieder verbindend (rechtstreeks werkend) was:
‘Een verdragsbepaling kan rechtstreeks werken, zonder dat de rechter, wanneer een 
nationaal wettelijk voorschrift daarmee in strijd is, onmiddellijk uitkomst kan bieden. Dat
138 Art. 43 luidde: ‘Een ieder aan wie de toegang tot Nederland is geweigerd, of die aan enige 
maatregel is onderworpen welke slechts op vreemdelingen kan worden toegepast, kan daarover 
indien hij meent Nederlander te zijn, op die grond beklag doen bij de Hoge Raad der 
Nederlanden door middel van een door een advocaat ondertekende schriftuur, voorzover niet 
bij de wet op andere wijze in de mogelijkheid van een rechterlijke beslissing is voorzien.’
139 Kamerstukken I I 1981, 16 947 (R 1181), nr. 3, p. 13-14. De Rijkswet op het Nederlanderschap 
(Stb. 1984, 628 en 629) is, voor zover hier van belang, in werking getreden op 1 januari 1985 
(Stb. 1984, 655).
140 HR 2 februari 1982, NJ 1982, 424 en 475.
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kan samenhangen zowel met de aard van de verdragsbepaling als met die van het wettelijk 
voorschrift. Dat geval doet zich hier voor.’141
De Hoge Raad verklaarde het beklag ongegrond:
‘De vraag in welke gevallen het bij of krachtens de wet uitsluitend aan vrouwen, in 
verband met hun specifieke situatie in de samenleving, toekennen van een bepaald recht, 
naar de strekking van art. 26 Verdrag van New York in strijd moet worden geacht met het 
aldaar neergelegde beginsel kan hier in het midden worden gelaten. Aan art. 94 Gr.w. in 
verband met art. 26 Verdrag kan immers geen grond worden ontleend om, ter voorkoming 
van een verschillende behandeling van mannen en vrouwen, aan mannen eenzelfde recht 
toe te kennen als de wet slechts aan vrouwen toekent, in geval dat het in de wet 
neergelegde verschil in behandeling, gezien de aard van het recht, in redelijkheid ook op 
andere wijze kan worden weggenomen en op dit punt een keuze moet worden gemaakt 
die, mede in aanmerking genomen de aard van de daarbij betrokken belangen, niet binnen 
de rechtsvormende taak van de rechter valt. In dat -  zich hier voordoende -  geval is het 
aan de wetgever, te bepalen op welke wijze het best aan het beginsel van art. 26 Verdrag 
kan worden voldaan.’142
Ik acht het niet uitgesloten dat de uitkomst anders was geweest indien de klager 
in sympathiekere omstandigheden had verkeerd.143 In ieder geval heeft het arrest 
veel kritiek uitgelokt.144 Toegegeven, uit artikel 94 Gw volgde niet dat artikel 8 
van de Wet Nederlanderschap en ingezetenschap ook toegepast diende te 
worden op mannelijke vreemdelingen. Maar de Hoge Raad had een uitbreiding 
van het toepassingsbereik, zo nodig ambtshalve, kunnen baseren op artikel 93 
Gw. Het argument dat de ongelijke behandeling zich op verschillende wijzen liet 
wegnemen en dat slechts de wetgever een keuze uit de denkbare alternatieven 
kon maken, was niet dwingend. In reactie op dit arrest schreef Van Dijk in 1988:
‘Er zijn bij de opheffing van ongelijke behandeling voor de wetgever vrijwel altijd ten 
minste twee opties: ofwel de gunstigere behandeling naar het niveau van de minder 
begunstigde brengen of omgekeerd. Alleen wanneer de gunstiger behandelde een recht op 
die behandeling ontleent aan de Grondwet of aan het internationale recht, vervalt de eerste
141 NJ 1985, 230, p. 850.
142 HR 12 oktober 1984, NJ 1985, 230 (Optie Nederlanderschap).
143 In Pres. Rb. Arnhem 1 juli 1983, AB 1983, 464 ging het eveneens om een met een Nederlandse 
vrouw gehuwde mannelijke vreemdeling die onder verwijzing naar art. 26 IVBPR een beroep 
deed op art. 8 Wet Nederlanderschap en ingezetenschap. De kortgedingrechter meende dat dit 
beroep een redelijke kans van slagen had.
144 Noot van Heringa in NJCM-Bulletin (10) 1985, p. 32-39; noot van Jessurun d'Oliveira in AA 
(34) 1985, p. 209-214; Van Dijk 1988a, p. 199-202; noot van Keunen onder CRvB 7 december
1988, RSV 1989/67. Instemmend daarentegen: Van der Grinten in zijn noot onder het arrest in 
NJ 1985,230. Vergoelijkend: De Boer 1984.
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optie. Maar voor de rechter is er slechts een optie: het recht dat de wet aan de één toekent 
ook toekennen aan de ander.’145
De befaamde uitspraak van de Centrale Raad van Beroep van 7 december 1988 
over het weduwnaarspensioen, sluit hierbij aan. Na te hebben vastgesteld dat de 
Algemene Weduwen- en Wezenwet, die wel een weduwen- maar geen weduw­
naarspensioen kende, in strijd was met artikel 26 IVBPR, deinsde de raad er niet 
voor terug om de kring van rechthebbenden tot mannen uit te breiden, hoewel 
dit niet bereikt kon worden door enig voorschrift in de wet buiten toepassing te 
laten.146
279. Wanneer de wet discrimineert, kan de rechter de ongelijke behandeling niet 
altijd ongedaan maken door het recht dat de wet aan de een toekent ook toe te 
kennen aan de ander. Tot 1 januari 1998 luidde artikel 1:5 BW:
‘1. De geslachtsnaam van een wettig, gewettigd of geadopteerd kind is die van zijn vader.
2. De geslachtsnaam van een onwettig kind is die van de vader, wanneer deze het kind 
heeft erkend, en anders die van de moeder.
3. [...]’
In een arrest van 23 september 1988 kreeg de Hoge Raad de vraag voorgelegd 
of ouders die niet met elkaar gehuwd waren, met een beroep op de artikelen 8 en 
14 EVRM en artikel 26 IVBPR konden bewerkstelligen dat, wanneer de vader 
het kind zou erkennen, dit desondanks de geslachtsnaam van de moeder behield. 
Inmiddels was er in 1984 een Voorontwerp van wet Herziening van het 
naamrecht verschenen. Dit bood, wanneer het kind tot beide ouders in 
familierechtelijke betrekking stond, de ouders de mogelijkheid te kiezen welke 
van hun beider achternamen het kind zou dragen. Deden zij geen keuze, dan had 
het kind de achternaam van de vader. De Hoge Raad overwoog dat het bepaalde 
in artikel 1:5 BW in ieder geval niet in overeenstemming was met artikel 26 
IVBPR. Toch kon het verzoek van de ouders niet worden ingewilligd:
‘Het huidige Nederlandse recht bevat geen aanknopingspunt voor enig stelsel van keuze 
door de ouders van de achternaam van het kind. Er zijn vele verschillende stelsels
145 Van Dijk 1988a, p. 200.
146 CRvB 7 december 1988, RSV 1989/67 (Weduwnaarspensioen). Zie ook CRvB 30 januari 1991, 
RSV 1991/182. De uitleg die de Centrale Raad van Beroep als uitvloeisel van deze jurispruden­
tie heeft gegeven aan art. 32 lid 1 aanhef en onder b AAW illustreert overigens met welke voet­
angels en klemmen de door Van Dijk bepleite oplossing in de praktijk gepaard kan gaan. Zie: 
CRvB 23 mei 1991, RSV 1991/255-257; RvB ’s-Hertogenbosch 17 december 1991, RSV 
1992/190 en 191; HvJ EG 27 oktober 1993, zaak C-337/91, Van Gemert-Derks, Jur. 1993, p. I- 
5435; Rb. ’s-Hertogenbosch 20 april 1994, RSV 1994/213.
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denkbaar waarin een dergelijke keuze in enigerlei vorm mogelijk is, waarvan dat 
voorgesteld in het voorontwerp voor een Wet herziening van het naamrecht [...] er slechts 
een is. Zoals ook uit de toelichting op dit voorontwerp en uit de na het bekend worden 
van het voorontwerp gevolgde discussie in de literatuur naar voren komt, zijn bij de vraag 
welk stelsel hier de voorkeur verdient uiteenlopende belangen van praktische en meer 
principiële aard betrokken, die zowel het bestuur als de onderlinge verhouding tussen de 
burgers raken en met het oog waarop ook uitwerking in administratieve uitvoerings­
maatregelen vereist zal zijn. Daarvan uitgaande moet worden aangenomen dat een 
voorziening als het middel verlangt, mede in aanmerking genomen de aard van de daarbij 
betrokken belangen, valt buiten de rechtsvormende taak van de rechter als bedoeld in HR 
12 okt. 1984, NJ 1985, 230. Het is derhalve slechts aan de wetgever om te bepalen op 
welke wijze op het onderhavige terrein het best aan het beginsel van art. 26 kan worden 
voldaan.’147
In het voorliggende geval had het verzoek van de ouders gehonoreerd kunnen 
worden door -  in overeenstemming met artikel 94 Gw -  artikel 1:5 lid 2 BW 
(zoals dat destijds luidde) buiten toepassing te laten en aan de kinderen -  het 
ging in casu om een tweeling -  de geslachtsnaam van de moeder toe te kennen. 
De terughoudende opstelling van de Hoge Raad moet verklaard worden uit de 
problemen die zouden rijzen in andere gevallen waarin ouders met een beroep 
op artikel 26 IVBPR het stelsel van artikel 1:5 BW zouden attaqueren. Wanneer 
en op welke wijze dienen ouders de achtemaamkeuze kenbaar te maken? 
Moeten zij de mogelijkheid hebben voor elk kind dat uit hun relatie geboren 
wordt, een nieuwe keuze te maken? Of dient de keuze die voor het eerste kind 
gemaakt is, ook voor alle volgende kinderen te gelden die uit hun relatie 
voortkomen? Wat indien de ouders het niet eens kunnen worden over een 
keuze? Dient het kind dan van rechtswege de achternaam van de vader of juist 
van de moeder te krijgen? Of moet in dat geval het lot beslissen? Of de rechter?
280. Het volgende voorbeeld betreft de vraag of de rechtbank, voordat zij in een 
faillissement het salaris van de curator vaststelt, de gefailleerde in de 
gelegenheid behoort te stellen zijn zienswijze omtrent deze vaststelling kenbaar 
te maken. Advocaat-generaal Asser heeft via een vordering tot cassatie in het 
belang der wet een uitspraak over deze vraag uitgelokt. Met een beroep op de 
wetsgeschiedenis, het procesrechtelijke beginsel van hoor en wederhoor en 
artikel 6 EVRM bepleitte hij een bevestigend antwoord en een dienovereenkom­
stige uitleg van de Faillissementswet. De Hoge Raad overweegt in zijn arrest 
van 19 januari 1990 echter dat een verplichting om de gefailleerde (mondeling 
dan wel schriftelijk) te horen voordat de rechtbank het salaris van de curator 
vaststelt, niet past in het systeem van de Faillissementswet, dat zoveel mogelijk
147 HR 23 september 1988, NJ 1989, 740. Zie over dit arrest ook Martens in Lindo 1991, p. 475.
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op een vlotte afwikkeling is gericht. Bovendien is er geen reden om een derge­
lijke hoorplicht, als men haar aanvaardt, niet eveneens te laten gelden jegens de 
crediteuren. Volgens de Hoge Raad kan ook het beroep op artikel 6 EVRM niet 
tot een andere uitkomst leiden. Hij laat in het midden of artikel 6 EVRM wel 
van toepassing is op de beschikking tot vaststelling van het salaris van de 
curator. Hetzelfde geldt voor de vraag of het feit dat voor de gefailleerde geen 
rechtsmiddel tegen deze beschikking openstaat, zich met artikel 6 EVRM ver­
draagt:
‘Het gaat immers de rechtsvormende taak van de rechter te buiten om voor een en ander 
een oplossing uit te denken, nu hier verschillende mogelijkheden openstaan, elk van deze 
mogelijkheden nadere regelgeving zou eisen en het aan de wetgever is om voor de 
onderhavige kwestie een oplossing te kiezen, die in het stelsel van de Faillissementswet 
kan worden ingepast.’148
281. Soms differentieert de Hoge Raad. Hij biedt dan, wanneer een regel van 
nationaal recht niet in overeenstemming is met een verdragsbepaling, een 
oplossing voor de gevallen waarin deze zonder noemenswaardige problemen 
mogelijk is en laat voor gevallen waarin zich ernstige complicaties voordoen, de 
oplossing over aan de wetgever.149 In de literatuur heeft met name De Boer een 
lans gebroken voor een dergelijke aanpak. Volgens hem dient de rechter, ook al 
kan hij niet of bezwaarlijk een integrale oplossing geven, waar mogelijk een 
noodverband aan te leggen. ‘Wat de rechter, als het maar enigszins kan, dient te 
vermijden is om een rechtzoekende met lege handen naar huis te sturen indien 
deze bij álle redelijkerwijs denkbare verdragsconforme oplossingen geholpen 
zou zijn.’ Uiteraard laat dit de vrijheid van de wetgever onverlet om later een 
ander alternatief te kiezen dan de rechter prefereerde.150
282. In de zaak Kroon had de door De Boer bepleite opstelling een veroordeling 
van Nederland wegens schending van artikel 8 EVRM kunnen voorkomen. 
Mevrouw Kroon was van 1979 tot medio 1988 gehuwd. Het huwelijk strandde 
echter reeds begin 1980 en sindsdien leefden de echtgenoten gescheiden. De 
verblijfplaats van de man was sedert januari 1986 onbekend. Vanaf ongeveer 
eind 1983 had mevrouw Kroon een vaste relatie met een andere man, waaruit in 
1987 een zoon, Samir, werd geboren. Op grond van het toenmalige artikel 1:197
148 HR 19 januari 1990,W 1991, 213.
149 HR 8 april 1988, NJ 1989, 170 (voortzetting: Hof Amsterdam 10 oktober 1988, NJ 1989, 171); 
HR 27 september 1989, AB 1990, 90, r.o. 6.3. Zie ook: HR 3 april 1992, NJ 1993, 286; HR 30 
september 1992, NJ 1994,495; HR 17 november 1993,^5 1994, 383.
150 De Boer 1995, p. 1029 en 1034. Zie ook zijn noten onder HR 4 november 1994, NJ 1995, 249 
en HR 27 oktober 1994, NJ 1995,467.
E ff e c t e n  v a n  b e p a l in g e n  d ie  e e n  ie d e r  v e r b in d e n 357
BW was de echtgenoot van de moeder de (juridische) vader. Blijkens artikel 
1:198 BW, zoals dat destijds luidde, had mevrouw Kroon slechts de mogelijk­
heid het vaderschap van haar (vroegere) echtgenoot te ontkennen indien het kind 
binnen 306 dagen na ontbinding van het huwelijk zou zijn geboren. In dat geval 
zou ontkenning kunnen geschieden door een verklaring, afgelegd ten overstaan 
van een ambtenaar van de burgerlijke stand, mits tegelijkertijd een andere man 
het kind erkende. De verklaring van de moeder en de erkenning dienden te 
geschieden binnen een jaar na de geboorte van het kind en hadden -  voor zover 
hier van belang -  slechts gevolg indien de moeder en de erkennende man binnen 
een jaar na de geboorte van het kind met elkaar huwden.151 In casu was Samir 
echter vóór de ontbinding van het huwelijk geboren en miste artikel 1:198 BW 
derhalve toepassing. Niettemin wendden mevrouw Kroon en haar nieuwe 
partner, die voornemens waren met elkaar in het huwelijk te treden, zich binnen 
een jaar na de geboorte van Samir tot de ambtenaar van de burgerlijke stand met 
het verzoek háár in de gelegenheid te stellen te verklaren dat haar (inmiddels) 
ex-echtgenoot niet de vader van Samir was en hém in de gelegenheid te stellen 
het kind te erkennen. De ambtenaar weigerde aan dit verzoek te voldoen. 
Daarop stapten de verzoekers naar de rechter. Aangezien de wet aan een (man­
nelijke) echtgenoot wél de mogelijkheid bood om (via een rechtsvordering) het 
vaderschap te ontkennen (destijds art. 1:199 e.v. BW), voerden zij aan dat er 
sprake was van een schending van de artikelen 8 en 14 EVRM. De Hoge Raad 
liet in het midden of het in strijd was met artikel 8 EVRM, al dan niet in 
verbinding met artikel 14 EVRM, dat de wet geen mogelijkheid aan de moeder 
bood om ten aanzien van een staande huwelijk geboren kind het vaderschap van 
haar echtgenoot te ontkennen. Het vinden van oplossingen voor een dergelijke 
strijdigheid ging namelijk de rechtsvormende taak van de rechter te buiten:
‘Daarbij dient te worden bedacht dat, zo de mogelijkheid van ontkenning van het 
vaderschap door de moeder staande huwelijk zou worden geopend, terstond de vraag zou 
rijzen welke andere beperkingen hier dan zouden dienen te gelden, wil het in het 
algemeen bestaande, aan de huidige regeling mede ten grondslag liggende belang van het 
kind bij zekerheid omtrent de afstamming van zijn wettige ouders niet in het gedrang 
komen. Dergelijke beperkingen zijn dan ook eveneens opgenomen in het bij de Staten- 
Generaal aanhangige wetsvoorstel Herziening afstammingsrecht (Bijl. Hand. II, 1987­
1988, 20 626, art. 201 e.v.), waarvan niet zeker is of zij bij de verdere parlementaire 
behandeling zullen worden gehandhaafd, aangevuld of prijs gegeven, waarbij zich tal van
151 In HR 17 september 1993, NJ 1994, 373 werd toepassing van deze laatste voorwaarde in strijd 
met art. 8 EVRM geoordeeld, in geval er tussen biologische vader en kind ‘family life’ in de 
zin van art. 8 EVRM bestond.
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variaties laten denken, ook met het oog op een gelijke behandeling van de vader en de 
moeder, voor zover ten minste een ongelijke behandeling niet gerechtvaardigd is.’152
In zijn arrest van 27 oktober 1994 kwam het Europees Hof voor de Rechten van 
de Mens tot de slotsom dat in onderhavige zaak artikel 8 EVRM was 
geschonden. ‘In the Court’s opinion, ‘respect’ for ‘family life’ requires that 
biological and social reality prevail over a legal presumption which, as in the 
present case, flies in the face of both established fact and the wishes of those 
concerned without actually benefiting anyone.’153 Nu het hof reeds een 
schending van artikel 8 EVRM sec had vastgesteld, zag het geen reden 
bovendien te onderzoeken of er sprake was van een schending van artikel 14 j° 
artikel 8 EVRM. Acht dagen na het arrest van het hof, op 4 november 1994, 
overwoog de Hoge Raad, in een andere zaak, wederom dat in het midden kon 
blijven of de omstandigheid dat de moeder niet de mogelijkheid had om te 
ontkennen dat haar echtgenoot de vader was van een staande huwelijk geboren 
kind, een schending van artikel 8 EVRM opleverde. Het vinden van oplos­
singen, zo herhaalde de Hoge Raad, zou immers de rechtsvormende taak van de 
rechter te buiten gaan.154 Hoe moeilijk het vinden van een oplossing was, bleek 
uit de afwikkeling van de zaak Kroon. Na het arrest van het Europees Hof voor 
de Rechten van de Mens bood de ambtenaar van de burgerlijke stand, zonder 
tussenkomst van de rechter, alsnog de gelegenheid aan mevrouw Kroon om het 
vaderschap van haar voormalige echtgenoot te ontkennen, en aan haar nieuwe 
partner, de biologische vader van Samir, om hem te erkennen.155 
Met ingang van 1 april 1998 zijn de artikelen 1:197 e.v. BW aangepast.156 In een 
arrest van 12 mei 1995 besloot het Hof ’s-Gravenhage hier niet op te wachten. 
In dit arrest ging het eveneens om de in dit artikel vervatte belemmering voor de 
moeder om het vaderschap van haar (gewezen) echtgenoot te ontkennen en voor 
haar nieuwe levensgezel, tevens biologische vader, om het kind te erkennen. Nu 
op grond van het oordeel van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens in 
de zaak-Kroon vaststond dat deze belemmering in strijd was met artikel 8 
EVRM en het er niet naar uitzag dat een wettelijke regeling op korte termijn tot 
stand zou komen, loste het Haagse hof de kwestie zelf op. Het gelastte de ambte­
naar van de burgerlijke stand aan de geboorte-akte de ontkenning en de 
erkenning toe te voegen.157
152 HR 16 november 1990, NJ 1991, 475.
153 EHRM 27 oktober 1994, Pubi ECHR, Series A, Vol. 297 C (Kroon and others), r.o. 40.
154 HR 4 november 1994, NJ 1995, 249.
155 DeBoer 1995, p. 1033.
156 Wet van 24 december 1997, Stb. 772 j° KB van 21 februari 1998, Stb. 126.
157 H of’s-Gravenhage 12 mei 1995, NJ 1995, 601.
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283. Inmiddels stelt ook de Hoge Raad zich op het standpunt dat het 
(aanvankelijke) oordeel dat het op de weg van de wetgever ligt om op een 
bepaald punt het nationaal recht in overeenstemming te brengen met de 
verdragsverplichtingen van de Staat, niet uitsluit dat hij later, als de wetgever in 
gebreke blijft, alsnog zelf de discrepantie wegneemt. Na reeds in 1990 een 
aanzet te hebben gegeven,158 spreekt de Hoge Raad zich in een arrest van 12 mei 
1999 principieel in deze zin uit. Het gaat in dit arrest om het volgende. De Wet 
op de inkomstenbelasting 1964 kende een forfaitaire aftrek van kosten die 
betrekking hadden op inkomsten uit arbeid. De belastingplichtige die hogere 
kosten aftrok, moest deze kunnen aantonen. De forfaitaire aftrek was 
oorspronkelijk bedoeld om bewijsproblemen tegen te gaan. Met ingang van 1 
januari 1992 en 1 januari 1994 verhoogde de wetgever het forfait om de 
deelname aan betaald werk te stimuleren. Voor het overgrote deel van de 
werkenden bleven de werkelijke arbeidskosten onder het forfait en leverde de 
verhoging dus een extraatje op. Volgens de Hoge Raad levert dit een ongelijke 
behandeling binnen de groep werkenden op. De kleine minderheid -  circa 5% -  
van de werkenden waarvan de werkelijke kosten hoger zijn dan het oude forfait, 
loopt namelijk dit extraatje geheel of gedeeltelijk mis. Hoewel de Hoge Raad 
van mening is dat artikel 26 IVBPR en artikel 14 EVRM j° art. 1 van het Eerste 
Protocol bij het EVRM aan de wetgever een zekere beoordelingsvrijheid laten 
bij de beantwoording van de vraag of er sprake is van gelijke gevallen en of er 
een objectieve en redelijke rechtvaardiging bestaat om gelijke gevallen ongelijk 
te behandelen,159 komt hij tot de slotsom dat deze artikelen zijn geschonden. De 
oplossing kan niet bereikt worden door de discriminatoire regeling buiten 
toepassing te laten (dit levert de benadeelde groep niet het begeerde voordeeltje 
op). In zo’n geval moet de rechter twee belangen tegen elkaar afwegen:
‘Voor het zelf in het rechtstekort voorzien pleit dat de rechter daardoor aan de 
belanghebbende direct een effectieve bescherming kan bieden, maar ertegen pleit dat in de 
gegeven staatsrechtelijke verhoudingen de rechter bij zulk ingrijpen in een wettelijke 
regeling een terughoudende opstelling past.’160
158 HR 31 januari 1990,AB  1990,365.
159 Deze overweging is geënt op de door het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
gehanteerde leer van de ‘margin of appreciation’. Zie over de toepassing van deze leer door de 
belastingkamer van de Hoge Raad o.a. Wattel 1995, p. 206-207 en de noot van Happé onder 
HR 12 juni 2002, BNB 2002/400.
160 De woorden ‘een effectieve bescherming’ verwijzen naar het recht op een ‘effective remedy’ 
als bedoeld in art. 13 EVRM en art. 2 lid 3 IVBPR (Martens 2000, p. 750). De woorden ‘de 
gegeven staatsrechtelijke verhoudingen’ (zie hierover eveneens Martens 2000, i.h.b. p. 751) 
verwijzen naar wat de Hoge Raad elders ‘de positie van de rechter in ons staatsbestel’ (HR 16 
mei 1986, NJ 1987, 251 (Landbouwvliegers), r.o. 6.1) of ‘de traditionele plaats van de 
rechterlijke macht in ons staatsbestel’ (HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet), r.o.
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De Hoge Raad geeft vervolgens in algemene bewoordingen aan hoe de 
afweging dient uit te vallen:
‘De afweging zal in het algemeen ertoe leiden dat de rechter aanstonds zelf in het 
rechtstekort voorziet indien zich uit het stelsel van de wet, de daarin geregelde gevallen en 
de daaraan ten grondslag liggende beginselen, of de wetsgeschiedenis, voldoende 
duidelijk laat afleiden hoe zulks dient te geschieden. In gevallen echter waarin 
verschillende oplossingen denkbaar zijn en de keuze daaruit mede afhankelijk is van 
algemene overwegingen van overheidsbeleid of belangrijke keuzes van rechtspolitieke 
aard moeten worden gemaakt, is aangewezen dat de rechter die keuze vooralsnog aan de 
wetgever laat, zulks zowel in verband met de [hierboven] bedoelde staatsrechtelijk 
gewenste terughoudendheid van de rechter als wegens zijn beperkte mogelijkheden op dit 
gebied. Niet uitgesloten is echter dat de afweging anders moet uitvallen ingeval de 
wetgever ermee bekend is dat een bepaalde wettelijke regeling tot ongerechtvaardigde 
ongelijke behandeling in de zin van voormelde verdragsbepalingen leidt, maar nalaat zelf 
een regeling te treffen die de discriminatie opheft. ’
In dit geval laat de Hoge Raad het vooralsnog aan de wetgever over om in het 
rechtstekort te voorzien. Hij gaat ervan uit ‘dat de regering met de nodige spoed 
een wetsontwerp zal indienen dat recht doet aan de op de Nederlandse Staat 
rustende verdragsverplichtingen op dit punt’. De Hoge Raad vernietigt de 
uitspraak van het gerechtshof, dat zelf in het rechtstekort heeft voorzien door het 
bedrag aan arbeidskosten dat belanghebbende mag aftrekken, te verhogen met 
het bedrag (f 1050,-) waarmee de wetgever na 1991 het forfait heeft opge­
trokken om deelname aan het arbeidsproces te bevorderen. Zowel in feitelijke 
instantie als in cassatie worden de fiscale autoriteiten veroordeeld in de 
proceskosten van belanghebbende.161 De wetgever heeft het vertrouwen van de 
Hoge Raad overigens niet beschaamd.162 In de Wet inkomstenbelasting 2001 is 
de gewraakte rechtsongelijkheid opgeheven.
Het belang van het hierboven besproken arrest is niet dat het een schrijnende 
onrechtvaardigheid in het belastingrecht aan de orde stelt -  belastingplichtigen 
waarvan de werkelijke arbeidskosten het forfait te boven ging, hadden 
doorgaans geen financiële prikkel nodig om betaald werk te verrichten -  maar 
wel dat de Hoge Raad zijn leer over de grenzen van de rechtsvormende taak van 
de rechter bij het oplossen van discrepanties tussen de wet en het EVRM of het
3.5) noemt. Deze uitdrukkingen verwijzen niet naar het feit dat de rechter niet democratisch 
gelegitimeerd is (dit behoeft hem niet tot terughoudendheid te nopen, aangezien hij zijn 
legitimatie ontleent aan de ‘rule of law’: Martens 2000, p. 751; Haak 2002, p. 23), maar naar 
diens plaats zoals die met name wordt bepaald door het evenwicht en de spanningen tussen de 
art. 81, 94 en 120 Gw en de art. 11-13 Wet AB.
161 HR 12 mei 1999, BNB 1999/271 (Arbeidskostenforfait). Zie voor een analyse van dit arrest 
Martens 2000, p. 750-751.
162 HR 14 juni 2002, BNB 2002/289.
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IVBPR verfijnt. Uit het arrest blijkt dat de Hoge Raad zich wel bevoegd acht om 
een rechtspolitieke keuze te maken uit verschillende oplossingen. Anders kan hij 
zich niet de mogelijkheid voorbehouden deze keuze alsnog te maken indien de 
wetgever in gebreke blijft. Het is, zoals een vroegere president van de Hoge 
Raad (Martens) in zijn afscheidsrede heeft aangegeven, dus slechts een kwestie 
van beleid dat de rechter de keuze uit de verschillende oplossingen voorlopig 
overlaat aan de wetgever indien geen van deze oplossingen past in het stelsel 
van de wet en de keuze een rechtspolitieke afweging vergt.163
284. Een rechterlijk oordeel zoals dat van de Hoge Raad in de zaak van het 
arbeidskostenforfait, kan voorkomen dat Nederland door het Europees Hof voor 
de Rechten van de Mens wordt veroordeeld wegens een schending van het 
EVRM. Dit blijkt uit de ontvankelijkheidsbeslissing van het hof van 29 januari 
2002 in de zaak Auerbach. In deze zaak ging het om de regeling van het auto- 
kostenforfait in de Wet op de inkomstenbelasting 1964, welke regeling blijkens 
de jurisprudentie van de Hoge Raad eveneens in strijd was met artikel 26 
IVBPR en artikel 14 EVRM j° artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM. 
De Hoge Raad overwoog echter dat het op de weg van de wetgever lag deze 
ongelijkheid op te heffen en ging ervan uit dat een door de Staatssecretaris van 
Financiën in het vooruitzicht gesteld wetsontwerp zou worden ingediend. Ook 
nu werden de fiscale autoriteiten in beide instanties in de proceskosten veroor­
deeld.164 De betrokken belastingplichtige klaagde vervolgens bij het Europees 
Hof voor de Rechten van de Mens over 1) schending van artikel 14 EVRM j° 
artikel 1 van het Eerste Protocol en 2) schending van artikel 13 EVRM (het 
recht op een ‘effective remedy’). Met betrekking tot de eerste klacht meent het 
hof dat de klager geen rechtsbelang heeft en derhalve geen slachtoffer is in de 
zin van artikel 34 EVRM. Nu de ongelijke behandeling ook kan worden 
opgeheven door de begunstigde groep het voordeel te ontnemen, heeft de klager 
namelijk een toereikende genoegdoening gehad doordat de Hoge Raad heeft 
vastgesteld dat artikel 14 EVRM (j° artikel 1 Eerste Protocol) is geschonden, de
163 Martens 2000, p. 750-751. Dit onderscheid tussen bevoegdheid en beleid inzake rechtsvorming 
komt mij niet geheel onproblematisch voor. Het impliceert dat de Hoge Raad in sommige 
gevallen weliswaar bevoegd is een schending van het EVRM of het IVBPR te voorkomen of te 
repareren, maar dit op grond van een belangenafweging vooralsnog niet opportuun acht (het 
woord ‘opportuun’ is in dit verband gebezigd door Royer, destijds president van de Hoge Raad, 
in Lindo 1995, p. 886) en derhalve de uitspraak van de lagere rechter vernietigt als deze wél in 
het rechtstekort heeft voorzien en derhalve klaarblijkelijk het recht heeft geschonden (art. 79 
Wet RO). In dit geval kan dit weinig anders betekenen dan dat de lagere rechter zíjn 
(rechtsvormende) bevoegdheid te buiten is gegaan. Quod licet lovi, non licet bovi. 
Vergelijkbare kritiek uit Vlemminx 2002b, p. 72.
164 HR 15 juli 1998, BNB 1998/293 en NJ 2000, 168 (Autokostenforfait).
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wetgever heeft opgedragen nieuwe wetgeving tot stand te brengen165 (hetgeen is 
geschied door middel van de Wet inkomstenbelasting 2001) en heeft 
bewerkstelligd dat de klager in beide instanties zijn proceskosten vergoed krijgt. 
Dit betekent tevens -  aldus het hof -  dat de klager een ‘effective remedy’ als 
bedoeld in artikel 13 EVRM heeft gehad, zodat de tweede klacht kennelijk 
ongegrond is. Het hof verklaart de klager niet-ontvankelijk.166 Het oordeel van 
het hof is wellicht mede ingegeven door de geringe ernst van de zaak.167
4.3 Contextuele of dichotome benadering?
285. In de arresten waarin de Hoge Raad er, gelet op de grenzen die aan de 
rechtsvormende taak van de rechter zijn gesteld, van afziet de ingeroepen 
verdragsbepaling toe te passen, pleegt hij geen overwegingen te wijden aan de 
vraag of deze verdragsbepaling een ieder verbindend is.168 Deze jurisprudentie 
heeft in de doctrine tot twee verschillende interpretaties geleid:
1. Of de betrokken verdragsbepaling een ieder verbindend is, hangt af van de 
concrete situatie waarin zij wordt ingeroepen. Is de rechter van oordeel dat 
toepassing van de verdragsbepaling in het voorliggende geval zijn rechts­
vormende taak te buiten gaat, dan betekent dit dat de bepaling in dit geval een 
ieder verbindende kracht mist. Dit laat onverlet dat de bepaling in andere 
situaties wellicht wél een ieder kan verbinden. In deze uitleg getuigt de hier 
bedoelde jurisprudentie van een contextuele benadering van de vraag of de 
voorliggende verdragsbepaling een ieder verbindende kracht heeft.169
165 Het Hof spreekt van des Hogen Raads ‘instruction to the legislator to enact new legislation’. Dit 
is te sterk uitgedrukt. Letterlijk merkt de Hoge Raad in r.o. 3.14 op: ‘Het ligt op de weg van de 
wetgever de geconstateerde ongelijkheid op te heffen. De Hoge Raad gaat ervan uit dat daartoe 
het in middel III aangekondigde wetsontwerp zal worden ingediend.’ Blijkens HR 21 maart 
2003, NJ 2003, 691 (Waterpakt) mag de rechter aan de Staat geen bevel geven om wetgeving in 
formele zin vast te stellen.
166 EHRM 29 januari 2002, appi. no. 45600/99 (Auerbach), BNB 2002/126. Zie ook EHRM 29 
januari 2002, appi. no. 45618/99 (Arends).
167 Zie ook de kritische noten onder de beslissing van Wattel (BNB 2002/126) en Barkhuysen 
0NJCM-Bulletin (27) 2002, p. 1020 e.v.).
168 Dit doet wél de Afdeling bestuursrechtspraak in haar uitspraak van 29 oktober 2003, AB 2003, 
463, waar zij overweegt dat de bepaling van art. 25 IVBPR een ieder verbindend is, maar dat de 
beoordeling van de vraag of de toepassing van art. 54 lid 2 aanhef en sub b Gw i.e. met deze 
bepaling onverenigbaar is en, zo ja, hoe deze strijdigheid kan worden weggenomen en aan welk 
orgaan terzake bevoegdheid moet worden toegekend, rechtspolitieke keuzes vergt die niet 
binnen de rechtsvormende taak van de rechter vallen.
169 Deze uitleg treft men o.a. aan in: Alkema 1991, p. 27; Brouwer 1992a, p. 273, 279, 295-301; 
Alkema 1993, p. 265; Brouwer 1994, p. 637-638; noot van Boon onder KB 19 februari 1993, 
AA (43) 1994, p. 610; De Winter 1994, p. 149-150; Brouwer 1995, p. 1080 (zie ook NJB (70) 
1995, p. 1337); conci. A-G Loeb voor HR 4 november 1994, NJ 1995, 249, p. 1125 (onder 8.5); 
De Boer 1995, p. 1028 en 1034; Schokkenbroek 1996, p. 309-310; Barkhuysen 1998, p. 262;
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2. De vraag of het wel binnen de rechtsvormende taak van de rechter valt om in 
een voorliggend geval consequenties te verbinden aan de ingeroepen 
verdragsbepaling, valt niet samen met de vraag of deze verdragsbepaling een 
ieder verbindende kracht heeft. Dat de Hoge Raad in sommige gevallen bijvoor­
beeld tot de slotsom komt dat toepassing van artikel 26 IVBPR, artikel 6, artikel 
8 of artikel 14 EVRM in casu zijn rechtsvormende taak te buiten zou gaan, laat 
onverlet dat deze verdragsbepalingen een ieder verbindend zijn. In deze uitleg 
sluit het oordeel dat een bepaling een ieder verbindend is, niet per se uit dat er 
zich casusposities kunnen voordoen waarin het nationale recht weliswaar niet in 
overeenstemming met deze bepaling is, maar zij niettemin niet door de rechter 
kan worden toegepast. Deze interpretatie sluit aan bij een dichotome benadering 
van de vraag of de voorliggende verdragsbepaling een ieder verbindende kracht 
heeft.170
286. Beschouwen we arresten waarin de Hoge Raad de keuzeformule hanteert in 
het licht van zijn overige rechtspraak, dan is de onder 1 bedoelde uitleg niet 
houdbaar. Reeds in het Bosch-arrest van 18 mei 1962 overwoog de Hoge Raad 
dat de vraag of verdragsbepalingen een ieder verbindende kracht hebben, blij­
kens de Grondwet slechts kan worden beantwoord op grond van de interpretatie 
van die bepalingen.171 Deze visie is sedertdien verfijnd, maar niet wezenlijk 
gewijzigd. In enkele latere arresten overweegt de Hoge Raad dat voor het 
antwoord op de vraag of een verdragsbepaling een ieder kan verbinden, naar 
Nederlands recht uitsluitend de inhoud van de bepaling beslissend is. Dit is 
slechts anders indien uit de tekst of de totstandkomingsgeschiedenis van het 
verdrag blijkt dat de verdragsluitende partijen zijn overeengekomen dat aan de 
bepaling een ieder verbindende kracht zal worden toegekend dan wel zal worden 
onthouden.172 Of een verdragsbepaling een ieder verbindende kracht in de zin 
van de artikelen 93 en 94 Gw heeft, hangt in deze opvatting dus niet af van de 
casuspositie waarin de bepaling aan bod komt en de inhoud en structuur van de 
nationale regeling die in deze casuspositie aan de orde is. Het is daarentegen
Rb. Assen 28 januari 1999, AB 1999, 113; Brouwer 2002, p. 22-23; Gerards 2002, p. 515-517; 
Janssen 2003, p. 119 nt. 286 (alwaar de auteur zich ten onrechte beroept op Burkens e.a. 2001, 
p. 338).
170 Deze uitleg treft men o.a. aan in: Rapport IWEG 1990, p. 98; noot van Verhey & Vermeulen 
onder HR 20 april 1990, NTOR 1991, p. 36 e.v. (WIISO); De Lange 1991, p. 206-208; 
Besselink in RMThemis 1994, p. 452-453; Besselink 1995, p. 46-47; Kummeling 1995, p. 381­
382; Kortmann 1995, p. 1335; noot van Driessen & De Winter onder Rb. Assen 28 januari
1999, USZ 1999/56; Martens 2000, p. 756 nt. 67; Kortmann 2001, p. 178; Fleuren & Viering
2001, p. 126-127; Vlemminx 2002a, p. 207.
171 HR 18 mei 1962, NJ 1965, 115.
172 HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688 (Spoorwegstaking); HR 18 april 1995, NJ 1995, 619.
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juist het bestaande wettelijk stelsel dat mede bepaalt of toepassing van de 
ingeroepen verdragsbepaling in het voorliggende geval de rechtsvormende taak 
van de rechter te buiten gaat. Wie de opvatting huldigt dat volgens de 
rechtspraak van de Hoge Raad sommige verdragsbepalingen, al naar gelang de 
casuspositie en de in geding zijnde wetgeving, nu eens wel en dan weer niet een 
ieder verbindend zijn, maakt deze rechtspraak inconsistent.173 In dit verband 
herinner ik de lezer bovendien aan de omstandigheid dat de cassatierechter een 
ieder verbindende bepalingen wél, en niet een ieder verbindende bepalingen níet 
aanmerkt als ‘recht’ in de zin van artikel 79 Wet RO.174 De consequentie van de 
hier bestreden opvatting is dat dezelfde verdragsbepaling, afhankelijk van de 
context waarin zij wordt ingeroepen, nu eens wel, dan weer eens niet als recht in 
de zin van artikel 79 Wet RO te gelden heeft. Dit is niet aannemelijk.
Een ondersteunend argument voor de onder 2 genoemde uitleg is gelegen in het 
feit dat deze interpretatie aansluit bij de conclusie van advocaat-generaal Mok 
voor het arrest van 12 oktober 1984. Deze conclusie staat aan de wieg van de 
reeks arresten waarin de Hoge Raad oordeelt dat een verdragsbepaling zonder 
effect moet blijven indien toepassing de rechtsvormende taak van de rechter te 
buiten zou gaan. In deze conclusie huldigt Mok uitdrukkelijk het standpunt dat 
een verdragsbepaling een ieder verbindend kan zijn, ‘zonder dat de rechter, 
wanneer een nationaal wettelijk voorschrift daarmee in strijd is, onmiddellijk 
uitkomst kan bieden’.175 Er is geen reden in het arrest van 12 oktober 1984, het 
eerste van de reeks, een andere opvatting te lezen.
Inmiddels lijkt het pleit beslecht. In de gepubliceerde versie van zijn afscheidsre­
de als president van de Hoge Raad verwerpt Martens uitdrukkelijk de onder 1 
bedoelde uitleg.176
4.4 Verdubbeling van de toepasbaarheidsvraag
287. Bij de grondwetsherziening van 1956 is de toetsingsplicht van het 
toenmalige artikel 66 Gw, thans artikel 94 Gw, met opzet beperkt tot een ieder 
verbindende bepalingen. Het motief was gelegen in het beginsel van de 
machtenscheiding. Vooral het rapport van de commissie-Kranenburg, die deze 
herziening heeft voorbereid, is in dit opzicht verhelderend. De commissie wilde
173 Zie ook Kortmann 1995, p. 1335 en Fleuren & Viering 2001, p. 126-127.
174 Zie hoofdstuk V nr. 204.
175 Zie noot 141.
176 Martens 2000, p. 756 nt. 67. Volgens hem laat het feit dat de Hoge Raad in zijn arrest van 12 
mei 1999, BNB 1999/271 (Arbeidskostenforfait) zich de bevoegdheid voorbehoudt om, als de 
wetgever in gebreke blijft, zelf in het rechtstekort te voorzien, er geen twijfel over bestaan dat 
deze uitleg geen steek houdt, maar was dit reeds eerder duidelijk.
E f f e c t e n  v a n  b e p a l in g e n  d ie  e e n  ie d e r  v e r b in d e n 365
voorkomen dat, wanneer een verdrag zelf geen rechtsregels bevat die de rechter 
in het voorliggende geval kan toepassen, de rechter ook dán verplicht zou zijn 
een met dit verdrag onverenigbare toepassing van wettelijke voorschriften 
achterwege te laten. Anders zou er namelijk een vacuüm kunnen ontstaan, ‘dat 
slechts kan worden opgevuld doordat de rechter op zijn wijze [...] de uitvoering 
van een volkenrechtelijke verplichting van de wetgever gaat ter hand nemen’.177 
De jurisprudentie van de Hoge Raad laat echter zien dat de woorden ‘een ieder 
verbindende bepalingen’ in artikel 94 Gw de rechter niet steeds voor dit 
probleem kunnen behoeden. Ook bij een verdragsbepaling die een ieder 
verbindende kracht heeft, is niet uitgesloten dat er zich gevallen kunnen 
voordoen waarin de rechter toepassing van nationaal recht niet achterwege kan 
laten zonder rechtspolitieke keuzes te moeten maken die naar zijn oordeel -  
althans vooralsnog -  zijn voorbehouden aan de wetgever. Kortom, de woorden 
‘een ieder verbindende bepalingen’ in artikel 94 Gw schieten in dit opzicht hun 
doel ten dele voorbij.
288. Hiervoor zijn meerdere oorzaken aan te wijzen. Een enkele maal is de 
rechter wellicht ruimhartiger in het toekennen van het predikaat ‘een ieder 
verbindend’ dan de grondwetgever van 1956 bedoelde. De problemen die 
bijvoorbeeld kunnen ontstaan wanneer de rechter verplicht is de toepassing van 
nationale wetgeving te toetsen aan een bepaling als artikel 26 IVBPR, zijn in 
zekere zin reeds door de commissie-Kranenburg voorzien.178 Wat betreft het 
EVRM is een belangrijke oorzaak gelegen in de vérgaande uitleg die het 
Europees Hof voor de Rechten van de Mens in de loop van de tijd aan diverse 
bepalingen van het verdrag heeft gegeven. Artikel 8 EVRM is hiervan een 
sprekend voorbeeld. Reeds in zijn ‘dissenting opinion’ bij het Marckx-arrest van 
het hof waarschuwde Fitzmaurice dat het hof in dit artikel ‘a whole code of 
family law’ trachtte te lezen.179 Sedertdien heeft artikel 8 EVRM inderdaad 
ingrijpende wijzigingen van Boek 1 BW nodig gemaakt. Dat de rechter het in 
sommige gevallen niet tot zijn rechtsvormende taak heeft gerekend op deze 
wijzigingen vooruit te lopen, wekt geen verbazing. De rechter is nu eenmaal 
geen wetgever, ook niet plaatsvervangend. Een derde oorzaak ligt in een 
dichotome benadering van de vraag of een verdragsbepaling een ieder 
verbindend is. Beschouwt men een ieder verbindende kracht als een eigenschap 
die of wél of níet aan een verdragsbepaling toekomt, dan ontstaat er een 
dilemma. Is de rechter zuinig met het predikaat ‘een ieder verbindend’, dan
177 Zie hoofdstuk IV noot 239.
178 Zie hoofdstuk IV noot 239.
179 EHRM 13 juni 1979, Pubi ECHR, Series A, Vol. 31 (Marckx), dissenting opinion of Sir Gerald 
Fitzmaurice, p. 45.
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worden vele verdragsbepalingen in belangrijke mate van hun effectiviteit 
beroofd, ook in gevallen waarin zij wel degelijk door hem toegepast zouden 
kunnen worden. Gaat de rechter daarentegen ruimhartig met dit predikaat om, 
dan wordt hij vroeg of laat geconfronteerd met gevallen waarin hij aan een een 
ieder verbindende verdragsbepaling geen effect kan geven zonder rechtspoli­
tieke keuzes te maken die eerder op de weg van de wetgever liggen. Het gevolg 
van een ruimhartige opstelling is dat de kwalificatie ‘een ieder verbindend’ niet 
langer garant staat voor toepasbaarheid. Het probleem dat de bestaansgrond voor 
dit predicaat vormt, verdubbelt zich. Wordt er voor de rechter een beroep op een 
verdragsbepaling gedaan, dan moet hij eerst onderzoeken of deze een ieder 
verbindende kracht heeft. In dit verband zal hij zich, overeenkomstig de grond­
wetsgeschiedenis en de jurisprudentie, de vraag stellen of de bepaling zich naar 
haar aard voor rechtstreekse toepassing (door de rechter) leent.180 Of hij zal zich 
de vraag stellen of de bepaling van dien aard is dat zij in de nationale rechtsorde 
zonder meer als objectief recht kan functioneren.181 Luidt het antwoord 
bevestigend en kent de rechter aan de verdragsbepaling een ieder verbindende 
kracht toe, dan moet hij zich vervolgens nog de vraag stellen of de in het 
voorliggende geval verzochte toepassing verenigbaar is met zijn rechtsvormende 
taak. Een ieder verbindende bepalingen zijn niet langer bepalingen die de 
rechter kan effectueren zonder dat hij beducht hoeft te zijn op de stoel van de 
wetgever te belanden.
4.5 Tot slot
289. Strookt de ‘keuzeformule-rechtspraak’ met de artikelen 93 en 94 Gw? 
Vooral artikel 94 Gw, dat imperatief geformuleerd is, lijkt op het eerste oog niet 
toe te staan dat de rechter een wettelijk voorschift toepast wanneer deze 
toepassing onverenigbaar is met een een ieder verbindende bepaling van een 
verdrag of van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie. De tekst van 
het artikel biedt geen ontsnappingsmogelijkheid voor het geval de rechter meent 
dat het buiten toepassing laten van het betrokken wettelijk voorschrift hem tot 
rechtspolitieke keuzes noopt die zijn rechtsvormende taak te buiten gaan. Toch 
kan de rechter in een dergelijk geval, dunkt mij, geen ongrondwettig gedrag 
verweten worden.182 De wijziging die bij de grondwetsherziening van 1956 in 
het huidige artikel 94 Gw werd aangebracht, had -  zoals gezegd -  uitdrukkelijk 
de functie te voorkomen dat de rechter zich gedwongen zou kunnen zien regels
180 Zie hoofdstuk V §  3.7.
181 Zie hoofdstuk V §  3.3.
182 Anders Kummeling 1995, p. 382 en Vlemminx 2002a, p. 212. Beiden menen dat hier sprake is 
van strijd met art. 94 Gw.
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te formuleren die slechts de wetgever behoort te geven. Het probleem is niet 
zozeer dat de hier bedoelde jurisprudentie ongrondwettig zou zijn, als wel dat de 
artikelen 93 en 94 Gw ongelukkig zijn geformuleerd. De tekst van artikel 93 Gw 
wekt namelijk de suggestie dat een bepaling van een verdrag of van een besluit 
van een volkenrechtelijke organisatie, afhankelijk van haar inhoud, óf een ieder 
kan verbinden óf niet.183 Weliswaar valt uit enkele passages in de parlementaire 
geschiedenis te destilleren dat voor het antwoord op de vraag of een 
voorliggende verdragsbepaling een ieder verbindend is, ook bestaande wettelijke 
voorschriften van belang zijn, maar veel nadruk is er op deze kwestie niet 
gelegd.184 Het verwondert dan ook niet dat in de jurisprudentie een neiging 
bestaat om de vraag naar de een ieder verbindende kracht dichotoom te benade­
ren. Met name bij mensenrechtenverdragen doet zich vervolgens het verschijnsel 
voor dat bepalingen die op goede gronden als een ieder verbindend worden 
aangemerkt, in sommige gevallen naar het oordeel van de rechter toch niet door 
hem kunnen worden geëffectueerd. Een andere vraag is of de Hoge Raad, waar 
het gaat om situaties waarin het nationaal recht in strijd is met een ieder verbin­
dend verdragsrecht, zijn rechtsvormende taak soms niet wat ruimer zou mogen 
opvatten. In een aantal gevallen zou een minder terughoudende opstelling zeker 
verdedigbaar zijn.185 Dat de rechter echter in sommige situaties vooralsnog 
meent te moeten ‘passen’, is niet inconstitutioneel.186
183 Zie ook Besselink 1995, p. 49.
184 Zie hoofdstuk IV nrs. 175, 182 en 190.
185 Zie ook Martens 2000, p. 752.
186 Tot deze conclusie komt ook Woltjer 2002, p. 490-491.

Effecten van bepalingen die niet een ieder verbinden
H o o fd stu k  VII
1 In l e id in g
290. Hoewel het onderscheid tussen een ieder verbindende en niet een ieder 
verbindende bepalingen belangrijk is, moet het niet verabsoluteerd worden. 
Bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties 
verbinden de overheid en haar organen, zowel op centraal als decentraal niveau, 
ook voor zover zij niet een ieder verbinden (§ 2). Het bestuur en de rechter 
moeten bij de uitleg en toepassing van nationaal recht zoveel mogelijk met deze 
bepalingen rekening houden (§3). Het slot van dit hoofdstuk is gewijd aan de 
vraag of een niet een ieder verbindende bepaling een grondslag kan zijn voor 
een vordering uit onrechtmatige overheidsdaad (§ 4).
2 V e r b in d e n d h e id  vo o r  overh eid so rg anen
291. Zodra een verdrag of een besluit van een volkenrechtelijke organisatie 
bindend is voor het Koninkrijk der Nederlanden, maakt het deel uit van de 
rechtsorde van het Koninkrijk, althans van het land of de landen waarvoor het 
verdrag of het besluit geldt. Dit betekent dat zijn bepalingen bindend zijn voor 
wetgevende, besturende en rechterlijke organen, ongeacht of zij ook bindend 
zijn voor ‘een ieder’.1 Welke overheidsorganen precies geroepen zijn om deze 
bepalingen uit te voeren, toe te passen of in acht te nemen, is afhankelijk van het 
samenspel tussen hun inhoud en de nationale taak- en bevoegdheidsverdeling 
tussen deze ambten. De vraag of een bepaling een ieder verbindt, is slechts van 
belang indien bij een ontkennend antwoord de bestaande bevoegdheden en 
wettelijke voorschriften beletten dat het bestuur en de rechter de bepaling 
uitvoeren en toepassen.
Een bij of krachtens verdrag vastgesteld voorschrift dat slechts kan worden 
uitgevoerd door terzake van een bepaalde materie wettelijke voorschriften vast 
te stellen, zal dikwijls een optreden van de formele wetgever vergen. Maar het 
kan ook voorkomen dat naar nationaal recht de betrokken materie door een 
lagere wetgever geregeld mag of moet worden, in welk geval deze bevoegd dan 
wel verplicht is het verdragsvoorschrift te implementeren.2 Het is zelfs denkbaar
1 Zie bijv.: noot van Röling onder HR 28 november 1961, NJ 1962, 90; Van Dijk 1988a, p. 176; 
Brouwer 1992a, p. 195.
2 Veronderstellende dat de bepaling niet uitdrukkelijk regeling door de formele wetgever voorschrijft.
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dat een verdrag slechts kan worden uitgevoerd door de Grondwet of het Statuut 
te wijzigen.
Talloos zijn de verdragen en onderdelen daarvan die, zonder dat zij de 
rechtspositie van de burger raken, kunnen -  en dus ook moeten -  worden uitge­
voerd door bestuursorganen en onder hen ressorterende ambtelijke diensten. 
Men denke bijvoorbeeld aan verdragen op terreinen als ontwikkelingssamen­
werking, technologische samenwerking of militaire samenwerking. Verdragsbe­
palingen die niet een ieder verbindend zijn, maar wel een plicht opleggen aan de 
rechter, zijn daarentegen betrekkelijk zeldzaam. Een voorbeeld is artikel 10 van 
het Haags kinderbeschermingsverdrag van 1961.3 Op grond van dit artikel 
dienen de autoriteiten van een verdragsstaat, alvorens maatregelen te nemen met 
betrekking tot een minderjarige jegens wie nog een beslissing van een autoriteit 
van een andere verdragsstaat van kracht is, zoveel mogelijk met die autoriteit in 
overleg te treden. De Hoge Raad heeft geoordeeld dat dit artikel enerzijds de 
Nederlandse rechter in een voorkomend geval de plicht oplegt om zo mogelijk 
overleg te plegen met de betrokken buitenlandse autoriteiten, terwijl anderzijds 
niet-nakoming van deze verplichting geen grond voor cassatie oplevert.4 
Kennelijk beschouwt de Hoge Raad het artikel niet als een ieder verbindend.
292. Niet alleen ambten van het centrale overheidsverband dienen verdrags­
bepalingen, ook al zijn zij niet een ieder verbindend, uit te voeren, hetzelfde 
geldt voor organen van decentrale overheidsverbanden. Dit ervoer de raad van 
de gemeente Delfzijl nadat hij in 1991 het bestemmingsplan ‘De Eems en Dol- 
lard’ had vastgesteld. Een deel van het plangebied behoorde tot betwist gebied, 
dit is gebied waarop zowel Nederland als de Bondsrepubliek Duitsland 
aanspraak maken. In Duitse ogen was het vaststellen van een bestemmingsplan 
voor dit gebied in strijd met het tussen beide staten gesloten Eems-Dollardver- 
drag van 1960. Een en ander was voor gedeputeerde staten van Groningen reden 
om aan het betrokken plangedeelte goedkeuring te onthouden. Beroep op de 
Kroon tegen dit besluit van GS mocht de gemeenteraad niet baten. De Kroon 
achtte op het voeren van ruimtelijke-ordeningsbeleid voor het betwiste gebied 
artikel 48 van het Eems-Dollardverdrag van toepassing:
3 Verdrag betreffende de bevoegdheid der autoriteiten en de toepasselijke wet inzake de bescherming 
van minderjarigen, ’s-Gravenhage 5 oktober 1961, Trb. 1963. 29.
4 HR 23 december 1977, NJ 1978, 606.
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‘De beide Verdragsluitende Partijen zullen ook bij de vraagstukken die niet uitdrukkelijk 
in dit Verdrag zijn geregeld, die zich in de Eemsmonding voordoen en die gemeen­
schappelijke belangen raken, in een geest van goede nabuurschap samen werken.’5
De Kroon overwoog dat artikel 48 ‘geen rechtstreekse werking binnen de 
Nederlandse rechtsorde in de zin van artikel 93 Gr.w.’ heeft, maar niettemin een 
verdragsbepaling is ‘die voor de Nederlandse Staat, en derhalve ook voor de 
gern. Delfzijl, bindend is’.6
De beschikking van de Kroon kan aanleiding geven tot de vraag of hierin nu de 
toepassing van een wet in formele zin moet wijken voor een verdragsbepaling 
die niet een ieder verbindend is. Op grond van artikel 10 lid 1 van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening (WRO) is de gemeenteraad namelijk verplicht een 
bestemmingsplan vast te stellen voor het gebied van de gemeente dat niet tot de 
bebouwde kom behoort, terwijl in dit geval uit artikel 48 van het verdrag wordt 
afgeleid dat de raad van Delfzijl -  zonder samenwerking met de Duitse overheid
-  voor het betwiste gebied geen bestemmingsplan tot stand mag brengen. Toch 
moet de opgeworpen vraag m.i. ontkennend worden beantwoord. In haar 
beschikking merkt de Kroon uitdrukkelijk op dat voor het betwiste gebied 
‘verdragsrechtelijke verplichtingen [gelden] die ertoe leiden dat de Nederlandse 
wetgeving aldaar niet zonder meer van toepassing is’. Kennelijk strekt de 
territoriale werking van artikel 10 lid 1 WRO zich niet of niet zonder meer uit 
tot betwist gebied.7 Een conflict tussen deze wetsbepaling en artikel 48 van het 
verdrag is derhalve niet aan de orde.8
Kan een niet een ieder verbindende verdragsbepaling een grond zijn om 
goedkeuring aan een bestuursbesluit te onthouden, zij kan ook een grond zijn 
om gebruik te maken van het vernietigingsrecht. In 1974 zag de gemeenteraad 
van Rotterdam tot tweemaal toe een besluit tot wijziging van een gemeentelijke 
verordening vernietigd wegens strijd met het Verdrag inzake de uitbanning van 
alle vormen van rassendiscriminatie.9 In de desbetreffende koninklijke besluiten 
werd niet gerept over de vraag of de bepalingen van dit verdrag als een ieder
5 Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Bondsrepubliek Duitsland tot regeling van de 
samenwerking in de Eemsmonding (Eems-Dollardverdrag), 's-Gravenhage 8 april 1960, Trb. 1960, 
69.
6 KB van 19 februari 1993, ,45 1993, 385.
7 Zie voor de kwestie van beperkingen die door het volkenrecht worden gesteld aan de territoriale 
gelding van Nederlandse wetgeving: Meijers 1985, p. 105-108; Kooijmans 2002, p. 40-45.
8 Zie hoofdstuk II nr. 25.
9 KB van 19 juli 1974, Stb. 496 en KB van 10 september 1974, Stb. 556, ontleend aan Brouwer 
1992a, p. 196.
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verbindend dienden te worden beschouwd. Uit andere bron is echter bekend dat 
de regering deze vraag ontkennend beantwoordde.10
293. Uit het voorgaande kunnen we de conclusie trekken dat het onderscheid 
tussen een ieder verbindende en niet een ieder verbindende bepalingen niet van 
belang behoeft te zijn wanneer het gaat om preventief of repressief bestuurlijk 
toezicht. Het behoeft evenmin van doorslaggevende betekenis te zijn bij 
administratief beroep, ook niet als daarbij een burger belanghebbende is. In door 
de burger ingesteld administratief beroep zal, in het kader van de rechtmatig- 
heidstoetsing, een niet een ieder verbindende bepaling geen onmiddellijke 
grondslag kunnen zijn voor vernietiging van het bestreden bestuursbesluit. Een 
dergelijke bepaling wordt immers niet als een algemeen verbindend voorschrift 
beschouwd. Zo’n bepaling kan echter wel een rol spelen via de toetsing aan 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur11 of bij de beoordeling van het be­
sluit op doelmatigheid (zie § 3).
Dit alles wil uiteraard niet zeggen dat in het kader van bestuurlijk toezicht of 
administratief beroep het al dan niet een ieder verbindend zijn geheel van belang 
ontbloot is. Soms kan het resultaat dat met een bij of krachtens verdrag vastge­
stelde bepaling is beoogd, uitsluitend verwezenlijkt worden door middel van 
wettelijke voorschriften. Daarnaast behoudt het onderscheid betekenis in de 
gevallen dat er een wettelijk voorschrift in het geding is waarvan de toepassing 
zich niet met een dergelijke bepaling verdraagt. Gelet op de a contrario- 
redenering die met betrekking tot artikel 94 Gw gebruikelijk is, komt aan het 
bestuur niet de bevoegdheid toe deze toepassing achterwege te laten wanneer de 
betrokken bepaling niet een ieder verbindend is.12
3 V e r d r a g s c o n f o r m e  u i t l e g  e n  t o e p a s s i n g  v a n  n a t i o n a a l  r e c h t
294. De staat wordt vermoed zijn volkenrechtelijke verplichtingen te willen 
nakomen. Uit deze presumptie volgt de regel dat een norm van nationaal recht -
10 Zie de MvA aan de Eerste Kamer bij het ontwerp van Wet tot uitvoering van het Internationaal 
Verdrag inzake de uitbanning van alle vormen van rassendiscriminatie: ‘De materiële 
verdragsartikelen houden slechts bepaalde verplichtingen voor de verdragspartijen in met 
betrekking tot hun nationale wetgeving en bestuur. Het verdrag kent aan de burgers niet rechtstreeks 
individuele rechten toe.’ (,Kamerstukken 1 1970/71, 9724, nr. 22a, p. 3.) Zie ook ARRvS 8 januari 
1985, ,45 1986, 231 en Vz.ARRvS 6 november 1987, ,45 1989, 96.
11 Deze weg is bewandeld in enkele Kroonberoepen die o.g.v. de TwK zijn beslist door de Afdeling 
voor de geschillen van bestuur van de Raad van State: AGRvS 22 april 1991, AB 1991, 592 en 
AGRvS 30 december 1993, AB 1995, 24. Zie ook hierna nr. 299.
12 Zie hoofdstuk VI §3.6.
E ff e c t e n  v a n  b e p a l in g e n  d ie  n ie t  e e n  ie d e r  v e r b in d e n 373
een wettelijk voorschrift of een ongeschreven rechtsnorm13 -  nimmer uitgelegd 
en toegepast mag worden op een wijze waardoor de staat een volkenrechtelijke 
verplichting schendt, tenzij geen andere interpretatie en toepassing mogelijk 
zijn. Deze presumptie en de daarop gebaseerde regel hebben in vele landen 
erkenning gevonden in de doctrine en de rechtspraak.14 In Nederland overwoog 
de Hoge Raad al in 1919 dat
‘voorzeker niet -  tenzij de tekst der wet daartoe dwingt -  mag worden aangenomen, dat 
de Nederlandsche wetgever in eenige wet eenzijdig en eigenmachtig zou zijn afgeweken 
van hetgeen bij bekrachtigd tractaat met een vreemde mogendheid is overeengekomen’.15
De wellicht meest radicale toepassing van deze interpretatie-regel vond plaats in 
1934, toen de Hoge Raad de Wet evenredige vrachtverdeling binnenscheepvaart, 
teneinde strijd met de Herziene Rijnvaartakte van 1868 te voorkomen, zó 
uitlegde dat zij niet gold voor het rivierengebied dat onder dit verdrag viel (de 
Rijn, de Lek, de Waal en hun uitmondingen), waardoor de wet voor een groot 
deel haar betekenis verloor.16 Op deze wijze ontweek de Hoge Raad een oordeel 
over de vraag of de rechter een posterieure wet in formele zin mocht toetsen aan 
een anterieur verdrag.17 Dat de interpretatie-regel niet beperkt is tot de wet in 
formele zin, blijkt uit een arrest van 1990, waarin de Hoge Raad overweegt dat 
de Nederlandse rechter ‘het Nederlandse recht zoveel mogelijk aldus dient uit te 
leggen en toe te passen dat de Staat aan zijn verdragsverplichtingen voldoet’.18 
De formulering, die is toegesneden op het berechte geval, verwoordt een 
beginsel van ruimere strekking. Gelet op de hiervóór genoemde presumptie, 
geldt dit beginsel in zijn volle reikwijdte voor zowel het bestuur als de rechter en 
voor zowel het ongeschreven als het geschreven internationaal recht, ongeacht 
of dit geschreven internationaal recht vervat is in bepalingen die een ieder 
verbinden. Voor het onderwerp van dit hoofdstuk betekent dit dat het bestuur en 
de rechter wettelijke voorschriften, discretionaire bevoegdheden, rechtsbe­
ginselen en andere normen van ongeschreven recht zoveel mogelijk aldus dienen
13 Vgl. Jennings & Watts 1992, p. 62.
14 Zie o.a.: Triepel 1899, p. 399-400; Anzilotti 1929, p. 41; Walz 1933, p. 392 e.v.; Morgenstern 1950, 
p. 82 e.v.; Mann 1964, p. 63-69; Van Panhuys 1964b, p. 42-44; O'Connell 1970, Vol. I, p. 51-53; 
Bleckmann 1970, p. 85 e.v.; Meijers 1985, p. 117-129; Restatement Foreign Relations Law 3rd 
1987, § 114; Buergenthal 1992, p. 319; Jennings & Watts 1992, p. 61-63; Tomuschat 1992, § 172 
Rn. 27-36; Erades 1993, p. 307-354 (bevat een uitgebreide inventarisatie van rechtspraak uit een 
groot aantal landen); Hunt 1998; Rogers 1999, p. 36-73; Van Ert 2002, p. 99-135, 163 e.v., 207 
e.v.; Betlem & Nollkaemper 2003.
15 HR 3 maart 1919, NJ 1919, p. 371 (Grenstractaat Aken).
16 HR 17 december 1934, NJ 1935 p. 5; HR 17 december 1934, NJ 1935 p. 11.
17 Zie hoofdstuk III nr. 111.
18 HR 16 november 1990, NJ 1992, 107.
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uit te leggen en toe te passen dat de Staat voldoet aan zijn intemationaal- 
rechtelijke verplichtingen, ook indien deze voortvloeien uit niet een ieder 
verbindende bepalingen van verdragen of van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties. Beantwoording van de vraag of een bepaling een ieder verbindende 
kracht heeft, is slechts noodzakelijk indien bij een ontkennend antwoord het 
recht van nationale origine aan het bestuur en de rechter geen mogelijkheid biedt 
om aan de bepaling tegemoet te komen.19
295. Voordat de praktijk -  die minder eenduidig is dan de theorie -  aan de orde 
komt, zijn enkele opmerkingen van begripsmatige aard op hun plaats. Van ver­
dragsconforme (volkenrechtsconforme) interpretatie is sprake indien met het 
oog op een verdragsnorm (volkenrechtelijke norm) een regel van nationaal recht 
zó wordt uitgelegd dat hij verenigbaar is met deze norm. Daarnaast kent de 
Nederlandse doctrine de term ‘reflexwerking’. Dit doet zich voor wanneer het 
bestuur of de rechter met verdragsrecht rekening houdt bij het hanteren van open 
normen en begrippen in het nationaal recht, zoals de maatschappelijke 
betamelijkheid, de redelijkheid en billijkheid, het algemeen belang of rechtsbe­
ginselen. Reflexwerking berust op de gedachte dat een verdrag dat door de 
Staten-Generaal is goedgekeurd en waaraan de regering het Koninkrijk heeft 
gebonden, betekenis kan hebben voor de vaststelling van het in Nederland 
levende rechtsbewustzijn.20 In deze betekenis is de term in de dertiger jaren van 
de 20e eeuw door Telders geïntroduceerd om in een civiel rechtsgeding waarbij 
hij als advocaat betrokken was, te betogen dat de Haagse Schikking betreffende 
het internationaal depot van tekeningen of modellen van nijverheid voor zijn 
werking weliswaar een nationale wet op de bescherming van tekeningen en 
modellen veronderstelde (welke in Nederland ontbrak), maar dat in dit verdrag 
niettemin een norm van maatschappelijke betamelijkheid in de zin van artikel 
1401 BW (oud) was erkend, die een inbreuk op de geestelijke eigendom 
onrechtmatig deed zijn. De Hoge Raad kwam niet aan een beoordeling van dit 
betoog toe.21 Een aantal jaren later verwierp het Hof ’s-Gravenhage een 
dergelijke reflexwerking van de Haagse Schikking. Uit het feit dat zo’n wet nog 
steeds niet tot stand was gekomen, leidde het hof af dat de wetgever, hoewel hij 
de Schikking had goedgekeurd, er niet blijk van gaf de bepleite maatstaf van
19 Zie ook: Meijers 1985, p. 117-129; Nollkaemper 1998a, p. 252-253; Hey 1998, p. 29-31 ; Betlem & 
Nollkaemper 1998, p. 48 e.v.; Fleuren & Viering 2001, p. 129-130.
20 Van Panhuys 1963, p. 74. Soms kent de rechter aan een verdrag al betekenis voor het Nederlandse 
recht toe als het weliswaar is goedgekeurd, maar nog niet bekrachtigd (Pres. Rb. Utrecht 15 juni
1979, AB 1979, 355; HR 7 november 1986, NJ 1987, 226 (Hoogovens)) en soms zelfs terwijl de 
goedkeuringsprocedure nog niet is afgerond (Vz.ARRvS 19 oktober 1978, Gst. 1979, 6551, 4; Ktg. 
Gorinchem 8 december 1986, NJ 1988, 68; HR 15 april 1994, NJ 1994, 608 (Valkenhorst)).
21 HR 26 april 1935, NJ 1935, p. 1617 (Philips/Ravensberg).
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maatschappelijke betamelijkheid gewenst te vinden.22 Dat de rechter in dit geval 
geen reflexwerking aannam, laat haar mogelijkheid onverlet. In 1963 wijdde 
Van Panhuys in het Nederlands Juristenblad een baanbrekend artikel aan het 
verschijnsel. Sindsdien is in de rechtsleer algemeen aanvaard dat verdragen, ook 
indien het gaat om bepalingen die een ieder verbindende kracht missen, een (zij 
het niet a priori doorslaggevende) indicatie kunnen zijn voor de hier te lande 
levende rechtsopvattingen.23 Ook in de jurisprudentie pleegt deze mogelijkheid 
te worden erkend.24
Volkenrechtsconforme uitleg en reflexwerking zijn nauw verwant. Wanneer de 
rechter een wettelijk voorschrift dat een open norm of begrip bevat, uitlegt in het 
licht van een verdrag, dan kan dit zowel verdragsconforme interpretatie als 
reflexwerking genoemd worden. In overkoepelende zin kunnen we spreken van 
verdrags- of volkenrechtsconforme uitleg en toepassing van nationaal recht.
Dit verschijnsel moet niet verward worden met de toepassing van een ieder 
verbindende bepalingen. Het is niet juist om, zoals soms wel geschiedt, uit de 
omstandigheid dat de rechter het nationaal recht verdragsconform uitlegt of 
toepast, zonder meer de conclusie te trekken dat hij de betrokken verdragsbe­
paling (impliciet) als een ieder verbindend beschouwt.25 Dit blijkt reeds hieruit
22 Hof ’s-Gravenhage 9 februari 1942, NJ 1942, 371.
23 Van Panhuys 1963; Röling 1963, p. 393-394; Van Panhuys 1964b, p. 43-44; Meuwissen 1968, p. 
340-342; Meuwissen 1976, p. 59; Brinkhorst & Lammers 1978, p. 581; Alkema 1981, p. 13-14; 
noot van Groenendijk onder ARRvS 16 april 1984, RV 1984, 117; noot van Alkema onder HR 23 
november 1984, NJ 1985, 604; Heringa 1989, p. 260-270; Brouwer 1992a, p. 97, 111-112, 182-183, 
185, 190-191, 204-205, 208-209, 215-218, 247-248, 274, 316-317 (weliswaar schrijft Brouwer dat 
de grondwetgever van 1956, gelet op de totstandkomingsgeschiedenis van deze herziening, 
reflexwerking van niet een ieder verbindend verdragsrecht in rechtsverhoudingen tussen burgers 
onderling heeft afgewezen, maar de auteur bedoelt daarmee dat de rechter dit verdragsrecht niet als 
enig, wel als aanvullend of ondersteunend argument mag bezigen bij de vaststelling van normen 
van maatschappelijke zorgvuldigheid); Groenendijk 1994, p. 104; Nollkaemper 1998a; Betlem & 
Nollkaemper 1998; Woltjer 2002, p. 66. Vóór Van Panhuys 1963 zijn beschouwingen over 
reflexwerking o.a. te vinden in: noot van Schölten onder HR 26 april 1935, NJ 1935, p. 1617 
(Philips/Ravensberg); noot van Veegens onder HR 1 juni 1956, NJ 1958, 424 (Cognac Vieux II); 
Erades & Gould 1961, p. 321-324; Tammes 1962, p. 73-75.
24 Pres. Rb. ’s-Gravenhage 24 november 1961, NJ 1962, 57; Pres. Rb. ’s-Gravenhage 21 januari 1982, 
NJ 1984, 487; HR 8 april 1994, NJ 1994, 704 (Agfa/Schoolderman) en HR 8 april 1994, Prg. 1994, 
nr. 4081 (Agfa/Langenberg-Pals), alsmede punt 13 van de conci, van A-G Koopmans voor deze 
arresten; HR 30 januari 2004, RvdW 2004, 26 (KLC-vliegers). Zie ook conci. A-G Mok (punt 5.4) 
voor HR 13 december 1985, Atf 1987, 171.
25 Zo leidt Ruitenberg in haar noot onder ABRvS 12 februari 2003, JV 2003/135 uit het feit dat de 
Afdeling bestuursrechtspraak in haar uitspraak van 24 februari 2003, AB 2003, 327 art. 2 lid 1 en 
art. 9 Beginselenwet justitiële inrichtingen uitlegt in het licht van de bepaling van art. 37 aanhef en 
sub c Verdrag inzake de rechten van het kind, af dat de afdeling, ‘in elk geval impliciet’, 
rechtstreekse werking van deze bepaling aanvaardt. In dit geval is voor het oordeel van de afdeling 
echter niet van belang of de bepaling een ieder verbindt. Zie ook de noot van Sewandono onder AB 
2003, 327 en de noot van Reneman onder ABRvS 20 november 2003, NA V2004/39.
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dat het ook in staten waar bij of krachtens verdrag vastgestelde bepalingen in 
beginsel geen interne gelding hebben, zeer wel mogelijk is dat het bestuur en de 
rechter acht slaan op deze bepalingen bij de uitleg en toepassing van nationaal 
recht.26 Een bekend voorbeeld is de praktijk in Groot-Brittannië. A fortiori is dit 
mogelijk in een staat waar dergelijke bepalingen deel uitmaken van het binnen 
die staat geldende recht, ook voor zover zij niet direct toepasbaar zijn.27 De 
vraag of een bepaling een ieder verbindt, is van belang indien het bestuur of de 
rechter overwegen de bepaling zelf toe te passen (er een concreet rechtsgevolg 
of een feitelijke handeling uit af te leiden) of een wettelijke voorschrift vanwege 
deze bepaling buiten toepassing te laten. Bij verdragsconforme uitleg en 
toepassing is de bepaling slechts een argument of motief voor een bepaalde 
interpretatie of toepassing van een norm van nationaal recht. Sommige auteurs 
spreken in dit verband van indirecte of middellijke toepassing (of indirecte 
werking) van de verdragsbepaling.28 Niet de verdragsbepaling maar de natio­
naalrechtelijke norm wordt immers (direct) toegepast.29 Denkbaar is zelfs dat de 
bepaling van internationaal recht weliswaar het motief is, maar in de motivering 
van de beslissing niet als argument wordt gebezigd.30 De gemeenplaats dat de 
burger in rechte geen beroep kan doen op bepalingen die een ieder verbindende 
kracht missen, is dan ook misleidend. Indirect, namelijk ter ondersteuning van 
de door hem bepleite uitleg en toepassing van het nationaal recht, kan hij er wel 
degelijk argumenten aan ontlenen.
296. Intussen is deze gemeenplaats er debet aan dat de rechter een beroep op een 
verdragsbepaling niet zelden van de hand wijst op de enkele grond dat zij niet 
een ieder verbindt, zonder na te gaan of een verdragsconforme uitleg en 
toepassing van het nationaal recht uitkomst kan bieden. De rechter heeft er in het 
algemeen geen moeite mee het nationaal recht uit te leggen en toe te passen in
26 Buergenthal 1992, p. 318-319; Betlem & Nollkaemper 2003, p. 575.
27 Zuleeg 1983, p. 6; Buergenthal 1992, p. 319; Bleckmann 2000, p. 377; Betlem & Nollkaemper 
2003,p .577.
28 Bleckmann 1970, p. 84; Iwasawa 1986, p. 690; Nollkaemper 1998a, p. 252; Betlem & Nollkaemper 
1998, p. 48; Nollkaemper 2002, p. 158 nt. 7; Betlem & Nollkaemper 2003, p. 571-572.
29 Zie in dit verband HR 15 juni 1976, NJ 1976, 551. Rekwirant van cassatie is door het gerechtshof 
veroordeeld terzake van het misdrijf van art. 137e Sr. In cassatie voert hij aan dat, nu het Hof de 
term ‘ras’ in dit artikel blijkbaar heeft opgevat in de zin van art. 1 IVRD, het niet had mogen verzui­
men dit verdragsartikel in zijn arrest aan te halen. De Hoge Raad overweegt echter dat dit verdrags­
artikel ‘niet behoort tot de voorschriften die de onmiddellijke grondslag van de strafoplegging 
uitmaken, zodat het geen vermelding in het bestreden arrest behoefde’.
30 Iwasawa 1986, p. 690 wijst in dit verband op de Fw/ïi-zaak (zie hoofdstuk II nr. 50), waarin het 
Supreme Court van Californie de facto recht deed aan de mensenrechtenbepalingen van het VN- 
Handvest, die het voor non-self-executing hield, door de omstreden Califomische Alien Land Law 
ongeldig te verklaren wegens strijd met het Fourteenth Amendment van de Amerikaanse grondwet.
E f f e c t e n  v a n  b e p a l in g e n  d ie  n ie t  e e n  ie d e r  v e r b in d e n 377
overeenstemming met bepalingen die een ieder verbinden.31 Hij is eveneens 
bereid wettelijke voorschriften die zijn vastgesteld ter uitvoering van verdrags­
bepalingen in het licht van deze bepalingen uit te leggen, ongeacht of zij een 
ieder verbinden.32 Buiten deze gevallen lijkt er echter geen sprake te zijn van een 
eenduidig rechterlijk beleid. Soms weigert de rechter acht te slaan op bepalingen 
die een ieder verbindende kracht missen,33 soms bekommert hij zich bij de uitleg 
en toepassing van nationaal recht in het licht van verdragsbepalingen niet om de 
vraag of zij een ieder verbinden34 en soms is het duidelijk dat het gaat om 
bepalingen die naar zijn oordeel een ieder verbindende kracht missen.35
297. Thans volgen enkele illustraties van de laatste categorie. Een goed voor­
beeld van reflexwerking, waarop Groenendijk al eens de aandacht heeft geves­
tigd,36 is een vonnis van de kantonrechter te Gorkum uit 1986. In 1981 kent een 
in Frankrijk gevestigde onderneming aan werknemers die de Franse nationaliteit 
hebben of onderdaan zijn van een lidstaat van de EEG, het recht toe op aandelen 
in het bedrijf, die na zeker tijdsverloop door verkoop aan de vennootschap 
kunnen worden verzilverd. Het Nederlandse filiaal van deze onderneming 
bewerkstelligt dat de bij dit filiaal werkzame Nederlandse werknemers van dit 
recht kunnen profiteren. Het laat na hetzelfde te bewerkstelligen voor de 
werknemers van Turkse en Marokkaanse nationaliteit. Drie Marokkaanse en 
twee Turkse werknemens dagvaarden de Franse vennootschap voor de rechter. 
De kantonrechter oordeelt dat de vennootschap door geen aandelen toe te 
kennen aan de Turkse en Marokkaanse werknemers van het Nederlandse filiaal 
heeft gehandeld in strijd haar verplichtingen als goed werkgeefster.37 Hij over­
weegt dat reeds vóór 1981 hier te lande voor de goede werkgever het beginsel
31 Voorbeelden: HR 21 maart 1986, NJ 1986, 585; HR 20 juni 1990, AB 1991, 67; HR 16 november 
1990, NJ 1992, 107; AGRvS 3 april 1992, AB 1992, 483; ARRvS 4 september 1992, AB 1992, 566; 
HR 7 januari 1994, NJ 1995, 4; Pres. Rb. Rotterdam 11 juli 2000, JB 2000/263.
32 Voorbeelden: Rb. Rotterdam 22 juni 1956, NJ 1956, 437; Rb. Amsterdam 21 februari 1956, NJ 
1956, 572 (voortzetting: HR 24 mei 1957, NJ 1958, 455); HR 15 juni 1976, NJ 1976, 551; Ktg. 
Nijmegen 10 september 1986, RV 1986, 78; HR 2 mei 1995, NJB-katern 1995, p. 398 nr. 95; 
ABRvS 24 februari 2003, AB 2003, 327.
33 ARRvS 16 april 1984, RV 1984, 117; ABRvS 11 januari 2000, JB 2000/49; ABRvS 10 februari 
2000, JM  2000/77.
34 AGRvS 22 april 1991 ,AB  1991, 592; Rb. ’s-Gravenhage (zp ’s-Hertogenbosch) 27 november 1998, 
JV  1999/63; Rb. Amsterdam 14 oktober 1999, AB 2000, 173; ABRvS 5 maart 2004, nr. 
200308602/1.
35 Pres. Rb. Amsterdam 17 augustus 1978, RV 1978, 46; Ktg. Gorinchem 8 december 1986, RV 1986, 
79; Rb. Rotterdam 27 juni 2000, JB 2000/240; Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, JV  2000/224, 
r.o. 3.11-3.12. Zie voor een voorbeeld van een besluit van een bestuursorgaan in deze zin het 
hiervóór onder nr. 292 besproken KB van 19 februari 1993, AB 1993, 385.
36 Groenendijk 1994, p. 104.
37 Destijds art. 1638z BW, thans art. 7:611 BW.
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gold gelijke gevallen gelijk te behandelen en dat de buitenlandse werknemer op 
grond hiervan dezelfde bejegening in zijn arbeidsrechtelijke positie diende te 
krijgen als zijn met hem vergelijkbare Nederlandse collega. ‘Deze specifieke 
voor de goede werkgever jegens de buitenlandse werknemer geldende grond­
houding komt ook tot uitdrukking in een reeds lang hier te lande gevestigde 
traditie die in een ruim tijdsbestek in een reeks van door Nederland onder­
schreven verdragen en officiële verklaringen telkens opnieuw is bevestigd.’ De 
kantonrechter verwijst naar a) artikel 6 van ILO-Conventie nr. 97 betreffende 
migrerende arbeiders, ten aanzien van welk artikel hij elders in zijn vonnis 
opmerkt dat het geen rechtstreekse werking heeft en dat eisers er derhalve geen 
directe rechten aan kunnen ontlenen, b) artikel 16 van het Europees Verdrag 
inzake de rechtspositie van migrerende werknemers,38 dat ten tijde van de 
aandelentoekenning in 1981 nog niet voor Nederland in werking is getreden, en 
waarop eisers zich derhalve evenmin rechtstreeks kunnen beroepen, c) artikel 19 
lid 4 ESH, zonder enige overweging te wijden aan de vraag of deze bepaling al 
dan niet een ieder verbindt, d) de (kabinets)nota buitenlandse werknemers uit 
1970,39 waarin tot uiting is gebracht dat voor de buitenlanders die in Nederland 
werkzaam zijn dezelfde loon- en arbeidsvoorwaarden gelden als voor Neder­
landers die in dienst zijn van hetzelfde bedrijf en e) art. 17 lid 1 van het Wer­
vingsverdrag met Turkije.40 De kantonrechter wijst voorts op artikel 5 van de 
wet van 2 december 1982, houdende bepalingen ter uitvoering van het Europees 
Verdrag inzake de rechtspositie van migrerende werknemers, alsmede met 
betrekking tot de arbeidsvoorwaarden van buitenlandse werknemers, Stb. 679. 
Vóór de inwerkingtreding van deze wet kunnen de eisers er geen directe rechten 
aan ontlenen. Zij markeert echter het eindpunt van een rechtsontwikkeling. 
Artikel 5 heeft de eerdergenoemde ‘grondhouding’ tot rechtsregel verheven.41
298. Een ander voorbeeld van reflexwerking is de wijze waarop het beginsel van 
een billijk loon en gelijke beloning voor werk van gelijke waarde, vervat in de 
bepaling van artikel 7 aanhef en onder (a)(i) IVESCR, is geëvolueerd tot een 
algemeen erkend rechtsbeginsel. In 1990 ontzegt de Hoge Raad aan deze 
bepaling een ieder verbindende kracht.42 Drie jaar later bevestigt de Hoge Raad 
dit oordeel, maar voegt eraan toe dat ‘de waarborg van een gelijke beloning voor 
gelijke behandeling’ in deze bepaling een doelstelling is waarnaar gestreefd
38 Straatsburg 24 november 1977, Trb. 1978, 70.
39 Kamerstukken I I 1969/70, 10 504, nr. 2.
40 Overeenkomst tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Turkse Republiek betreffende de 
migratie, de aanwerving en de tewerkstelling in Nederland van Turkse arbeiders, ’s-Gravenhage 19 
augustus 1964, Trb. 1964,142.
41 Ktg. Gorinchem 8 december 1986, NJ 1988, 68.
42 HR 20 april 1990, NJ 1992, 636 (WIISO). Zie ook hoofdstuk VIII nr. 317.
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dient te worden. Hij leidt hieruit af dat voor een beloningsverschil waarop artikel 
26 IVBPR van toepassing is, niet te snel een redelijke en objectieve rechtvaar­
diging mag worden aangenomen indien dit verschil ‘het uitgangspunt van een 
gelijke beloning voor gelijke arbeid’ doorkruist.43 Inmiddels heeft de Rechtbank 
Arnhem in twee vonnissen, onder opsomming van artikel 7 aanhef en onder 
(a)(i) IVESCR en een aantal andere geschreven normen van internationaal en 
nationaal recht, gesteld dat ‘in het rechtsbewustzijn het algemeen rechtsbeginsel 
leeft dat werknemers recht hebben op een billijke beloning, hetgeen onder meer 
meebrengt dat gelijke arbeid in gelijke omstandigheden op gelijke wijze 
gehonoreerd dient te worden, behoudens een objectieve rechtvaardigingsgrond’. 
Dit brengt volgens de rechtbank met zich dat een werkgever op grond van goed 
werkgeverschap verplicht is werknemers die (op papier) geen vast dienstverband 
hebben, maar waarvan de arbeidsverhouding feitelijk niet verschilt van 
werknemers met een vast dienstverband, op dezelfde wijze als laatstbedoelde 
werknemers te belonen. In zijn conclusie voor de arresten waarin de Hoge Raad 
de cassatieberoepen tegen deze vonnissen verwerpt, is ook advocaat-generaal 
Koopmans van oordeel dat de bepaling van artikel 7 aanhef en onder (a)(i) 
IVESCR, hoewel zij geen rechtstreekse werking heeft, zeer wel tot inspiratie 
kan dienen om de inhoud van het wetsartikel over goed werkgeverschap nader 
vast te stellen. De Hoge Raad bevestigt dat een werkgever op grond van goed 
werkgeverschap gehouden is ‘het algemeen erkende rechtsbeginsel dat gelijke 
arbeid in gelijke omstandigheden op gelijke wijze moet worden beloond, tenzij 
een objectieve rechtvaardigingsgrond een ongelijke beloning toelaat’ in aanmer­
king te nemen.44 In een later arrest voegt de Hoge Raad hieraan toe dat aan dit 
beginsel een zwaar gewicht kan worden toegekend, daar het ook steun vindt in 
verdragsbepalingen als artikel 26 IVBPR en artikel 7 IVESCR.45
299. De volgende voorbeelden zijn afkomstig uit de sfeer van het bestuursrecht. 
In 1989 stelt de gemeenteraad van Arnhem het bestemmingsplan ‘woonwagen- 
standplaats Groningensingel ’ vast. De Herpetologische Studiegroep Gelderland 
verzet zich tegen de goedkeuring door gedeputeerde staten van Gelderland van 
de grenzen van het bestemmingsplan. Realisering van het plan leidt namelijk tot 
een inperking van het leefmilieu van de kamsalamander, dat beschermd wordt 
door het Verdrag inzake het behoud van wilde dieren en planten en hun 
natuurlijk leefmilieu in Europa (Verdrag van Bern).46 In zijn uitspraak haalt de
43 HR 7 mei 1993, AB 1993,440.
44 HR 8 april 1994, NJ 1994, 704 (Agfa/Schoolderman) en HR 8 april 1994, Prg. 1994, nr. 4081 
(Agfa/Langenberg-Pals).
45 HR 30 januari 2004, RvdW  2004, 26 (KLC-vliegers).
46 Bern 19 september 1979, Trb. 1979, 175 en Trb. 1980, 60.
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Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State twee leden van artikel 4 
van dit verdrag aan:
41. Each Contracting Party shall take appropriate and necessary legislative and 
administrative measures to ensure the conservation of the habitats of the wild flora and 
fauna species, especially those specified in the Appendices I and II, and the conservation 
of endangered natural habitats.
2. The Contracting Parties in their planning and development policies shall have regard to 
the conservation requirements of the areas protected under the preceding paragraph, so as 
to avoid or minimise as far as possible any deterioration of such areas.’
De kamsalamander valt onder de streng beschermde diersoorten, genoemd in 
bijlage II. Hoewel GS in het bestreden besluit niet zijn ingegaan op de bijzon­
dere bescherming die het verdrag geeft aan het leefmilieu van de kamsala­
mander, zijn ook zij van oordeel dat de grenzen van het plangebied aanpassing 
behoeven. Zij hadden dit echter niet in het dictum van het besluit tot uitdrukking 
gebracht, omdat het gemeentebestuur jegens de studiegroep een aanpassing van 
de grenzen van het ontwerp-bestemmingsplan zou hebben toegezegd. De 
afdeling is echter van oordeel dat er geen sprake is van een toezegging. Zij komt 
tot de slotsom dat GS, mede gelet op het verdrag, bij afweging van de in 
aanmerking komende belangen in redelijkheid niet hadden kunnen komen tot 
hun beslissing goedkeuring te verlenen aan de grenzen van het plan.47 
Enkele jaren later vernietigt de Afdeling geschillen van bestuur een besluit van 
GS van Gelderland, waarbij goedkeuring wordt verleend aan een bestemmings­
plan van de gemeente Rheden, bedoeld om de bouw van een hotel annex verga­
dercentrum mogelijk te maken. De locatie ligt in een dassenleefgebied. De 
afdeling oordeelt dat de door GS gemaakte belangenafweging zich niet 
verdraagt met het Verdrag van Bern en dat in dit licht bezien de bij de beslissing 
betrokken economische belangen haar niet kunnen rechtvaardigen.48 
In geen van beide uitspraken wijdt de afdeling een overweging aan de vraag of 
de betrokken verdragsbepalingen een ieder verbinden. Het feit dat de afdeling in 
beide gevallen het besluit vernietigt wegens strijd met het verbod van willekeur 
en niet wegens strijd met een algemeen verbindend voorschrift, duidt echter op 
een ontkennend antwoord.49 De uitspraken illustreren dat bestuursorganen
47 AGRvS 22 april 1991, ,45 1991, 592.
48 AGRvS 30 december 1993, AB 1995, 24.
49 Fleuren 1997, p. 1330; Betlem & Nollkaemper 1998, p. 44; Fleuren & Zwaan 1999, p. 546 nt. 35. 
Zie ook Backes in M  en R (22) 1995, p. 167-168. De uitspraken zijn gedaan onder vigeur van de 
Tijdelijke wet Kroongeschillen (TwK), Stb. 1987, 317. Art. 2 van deze wet kende vier beroeps- 
gronden: strijd met een algemeen verbindend voorschrift, strijd met het verbod van détournement de 
pouvoir, strijd met het verbod van willekeur en strijd met een ander beginsel van behoorlijk bestuur. 
Onder strijd met een algemeen verbindend voorschrift is begrepen strijd met een een ieder verbin­
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verplicht zijn bij de uitoefening van discretionaire bevoegdheden rekening te 
houden met bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties, ook indien deze niet een ieder verbindend zijn.50 Dit geldt zowel 
voor bestuursorganen die deel uitmaken van het centrale overheidsverband als 
voor decentrale bestuursorganen. Of zij zich van deze plicht hebben gekweten, 
kan de rechter toetsen via de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De 
hier besproken voorbeelden kunnen met andere worden aangevuld.51 In een 
uitspraak van 27 juni 2000 overweegt de Rechtbank Rotterdam zelfs met zoveel 
woorden dat bestuursorganen binnen de grenzen van hun bevoegdheden gehou­
den zijn ook niet een ieder verbindende bepalingen in acht te nemen.52 Dit neemt 
niet weg dat er ook uitspraken zijn waarin de rechter op de grond dat de 
ingeroepen verdragsbepaling een ieder verbindende kracht mist, weigert te 
toetsen of het bestuursorgaan bij de uitoefening van een discretionaire bevoegd­
heid voldoende rekening heeft gehouden met deze bepaling.53 Het behoeft 
inmiddels geen betoog meer dat deze grond geen steek houdt.
300. De voorgaande beschouwingen roepen de vraag op of de gangbare a con- 
trario-uitleg van artikel 94 Gw54 niet aan herziening toe is ten aanzien van 
wettelijke voorschriften van lagere rang dan wetten in formele zin. Ten tijde van 
de grondwetsherziening van 1956, toen de reikwijdte van de voorloper van dit 
artikel beperkt werd tot een ieder verbindende bepalingen, was de kwestie of en 
in hoeverre de rechter wettelijke voorschriften zou mogen toetsen aan 
ongeschreven rechtsbeginselen, nog niet uitgekristalliseerd.55 Sinds het Land- 
bouwvliegers-arrest (1986) staat echter vast dat de rechter wettelijke voorschrif­
ten van lagere rang dan wetten in formele zin mag toetsen aan het verbod van 
willekeur.56 Consequent doorgeredeneerd betekent dit dat de rechter mag toetsen 
of het bestuursorgaan bij de afweging van de betrokken belangen in redelijkheid
dende bepaling van een verdrag of van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie. Zie bijv. 
ARRvS 4 oktober 1979, RV 1979, 108.
50 Ook in de doctrine wordt deze verplichting aanvaard. Zie bijv.: noot van Groenendijk onder ARRvS
16 april 1984, RV 1984, 117; Meijers 1985, p. 121; Groenendijk 1994, p. 104-107; Betlem & 
Nollkaemper 1998, p. 51-52; Fleuren & Viering 2001, p. 130.
51 Zie met name het KB van 19 februari 1993, AB 1993, 385 (besproken onder nr. 292) en Rb. 
Rotterdam 27 juni 2000, JB 2000/240: in beide beslissingen wordt uitdrukkelijk overwogen dat de 
bepaling die in het geding is, geen rechtstreekse werking heeft.
52 Rb. Rotterdam 27 juni 2000, JB 2000/240.
53 ARRvS 16 april 1984, RV 1984, 117; ABRvS 11 januari 2000, JB 2000/49; ABRvS 10 februari
2000, JM  2000/77.
54 Zie hoofdstuk VI §3.6.
55 Kortmann 1971, p. 55-57.
56 HR 16 mei 1986, NJ 1987, 251 (Landbouwvliegers). Uit latere jurisprudentie blijkt dat de rechter 
lagere wettelijke voorschriften ook mag toetsen aan andere fundamentele rechtsbeginselen (HR 1 
december 1993,^45 1994, 55 (Gelijkheidsbeginsel)).
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tot de vaststelling van een wettelijk voorschrift heeft kunnen komen dat zich niet 
verdraagt met een volkenrechtelijke verplichting van de Staat, ook al is deze 
vervat in een bepaling die niet een ieder verbindt.57 Tenzij deze vaststellling 
gevorderd wordt door een ander wettelijk voorschrift of door een andere vol­
kenrechtelijke verplichting van de Staat, lijkt deze toetsing in het nadeel van het 
bestuursorgaan te moeten uitvallen. Ten aanzien van lagere wettelijke voor­
schriften lijkt de a contrario-uitleg van artikel 94 Gw derhalve een anomalie te 
zijn geworden.
4 G r o n d sl a g  v o o r  een  vo rdering  uit  onrechtm atige  o v e r h e id sd a a d ?
301. Een schending van een een ieder verbindende bepaling van een verdrag of 
van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie is, behoudens de aan­
wezigheid van een rechtvaardigingsgrond, een onrechtmatige daad in de zin van 
artikel 6:162 BW. Dit artikel kent drie onrechtmatigheidsgronden: a) een 
inbreuk op een (subjectief) recht, b) een doen of nalaten in strijd met een 
wettelijke plicht en c) een doen of nalaten in strijd met hetgeen volgens 
ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt (art. 6:162 lid 2 
BW). Een schending van een een ieder verbindende bepaling kan een inbreuk op 
een subjectief recht zijn indien dit recht uit de bepaling voortvloeit. Of aan deze 
voorwaarde is voldaan, is echter voor de vraag of de schending onrechtmatig is, 
van ondergeschikt belang. Dit volgt uit de tweede onrechtmatigheidsgrond. Een 
handelen of nalaten in strijd met een verplichting die vervat is in een een ieder 
verbindende bepaling, is namelijk altijd een handelen of nalaten in strijd met een 
wettelijke plicht in de zin van artikel 6:162 (ongeacht of uit de bepaling een 
subjectief recht van de benadeelde voortvloeit). De totstandkomingsgeschiedenis 
van het (Nieuw) Burgerlijk Wetboek laat daar geen twijfel over bestaan. 
Blijkens de toelichting op het ontwerp-NBW omvat het begrip wettelijke plicht 
als bedoeld in dit artikel ‘iedere plicht, omschreven in een algemeen voorschrift 
dat bindt uit hoofde van zijn vaststelling of bekrachtiging door de algemene 
Nederlandse wetgever of een ander daartoe bevoegd Nederlands overheids­
orgaan’.58 Hieronder vallen ook ‘internationale verdragen die onmiddellijk de 
onderdanen van de Staat binden’.59
Kan een schending van een niet een ieder verbindende bepaling van een verdrag 
of van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie eveneens een onrecht­
matige daad in de zin van artikel 6:162 BW zijn? Uit zo’n bepaling vloeien in
57 Zie mijn noot onder Pres. Rb. Arnhem 16 november 1998, RV 1998, 83.
58 Ontwerp NBW, toelichting, derde gedeelte (boek 6), p. 645.
59 Ontwerp NBW, toelichting, eerste gedeelte (boek 1-4), p. 25.
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ieder geval geen subjectieve rechten voort, zodat een schending niet als een 
inbreuk op een dergelijk recht kan worden gekwalificeerd. Is het echter mogelijk 
dat een schending van een niet een ieder verbindende bepaling een doen of 
nalaten in strijd met een wettelijke plicht oplevert? Bij de beantwoording van 
deze vraag moet een onderscheid worden gemaakt tussen de situatie dat de 
vordering uit onrechtmatige daad gericht is tegen een particulier en de situatie 
dat zij gericht is tegen de Staat of een andere publiekrechtelijke rechtspersoon. 
Een internationaalrechtelijke bepaling die niet een ieder verbindt, kan per 
definitie geen plicht voor de burger inhouden. In het kader van een vordering uit 
onrechtmatige daad die is ingesteld tegen een burger, kan een niet een ieder 
verbindende bepaling uitsluitend een rol spelen bij de uitleg en toepassing van 
nationaal recht, bijvoorbeeld bij de vaststelling van hetgeen volgens 
ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt (zie § 3).
Bepalingen van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties leggen 
echter, ook indien zij niet een ieder verbinden, wel verplichtingen op aan de 
Staat en zijn onderdelen (zie § 2). Dit roept de vraag op of de Staat of een 
andere publiekrechtelijke rechtspersoon die een niet een ieder verbindende 
bepaling schendt (doordat een van zijn organen wettelijke voorschriften heeft 
vastgesteld of gehandhaafd die onverenigbaar zijn met deze bepaling, heeft 
verzuimd de voor de uitvoering van deze bepaling benodigde wettelijke voor­
schriften vast te stellen of anderszins heeft gehandeld in strijd met de bepaling), 
op grond van onrechtmatige (overheids)daad kan worden aangesproken door een 
benadeelde particulier. Laat ik voorop stellen dat het relativiteitsvereiste -  een 
onrechtmatigde daad kan slechts tot aansprakelijkheid leiden indien de 
geschonden norm (mede) strekt tot bescherming van de benadeelde in het 
getroffen belang60 -  niet aan een bevestigend antwoord in de weg behoeft te 
staan. Wanneer de rechter van oordeel is dat een bepaling een ieder verbindende 
kracht mist, bijvoorbeeld omdat zij de verdragsstaten verplicht wettelijke voor­
schriften vast te stellen of omdat zij niet concreet genoeg is geformuleerd, dan is 
daarmee allerminst gezegd dat zij niet kan strekken tot bescherming van het 
belang dat burgers bij een correcte uitvoering van de bepaling hebben.
302. In hoofdstuk IV (nr. 175) is gebleken dat de parlementaire behandeling van 
de grondwetsherziening van 1956 een aanknopingspunt bevat voor een 
ontkennend antwoord op de vraag of een benadeelde burger de overheid via een 
vordering uit onrechtmatige daad kan aanspreken wegens schending van een 
niet een ieder verbindende bepaling. Met het voortschrijden van de tijd en de
60 HR 25 mei 1928, NJ 1928 p. 1688 (De Marchant et d'Ansembourg); HR 24 mei 1935, NJ 1935, 
p. 1947 (Hulpkeurmeester gemeente Cuyk). Sinds 1 januari 1992 is het relativiteitsvereiste gecodi­
ficeerd in art. 6:163 BW.
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rechtsontwikkeling neemt de kracht van wetshistorische argumenten niet zelden 
af. Ook aan het feit dat blijkens de totstandkomingsgeschiedenis van het huidige 
Burgerlijk Wetboek onder het daarin gehanteerde wetsbegrip weliswaar 
eveneens verdragen vallen, echter met de toevoeging ‘die onmiddellijk de 
onderdanen van de Staat binden’, komt niet per se een doorslaggevend gewicht 
toe. Er is geen noodzaak deze toevoeging a contrario op te vatten. De term 
‘wettelijke plicht’ in artikel 6:162 BW ziet op geschreven, door het bevoegde 
gezag vastgestelde, voorschriften.61 Zo beschouwd kunnen er ook verplichtingen 
onder vallen, die voor de overheid voortvloeien uit niet een ieder verbindende 
bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties. 
Een lastiger te nemen hobbel is gelegen in de jurisprudentie waarin de Hoge 
Raad het standpunt betrekt dat niet een ieder verbindende bepalingen van 
verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties geen recht zijn in 
de zin van artikel 79 Wet RO. Dit betekent dat de Hoge Raad rechterlijke 
uitspraken die aan zijn cassatietoezicht zijn onderworpen, niet kan vernietigen 
wegens schending van dergelijke bepalingen.62 In dit licht gezien ligt het wel­
licht niet voor de hand dat deze bepalingen wel een grondslag kunnen zijn voor 
vorderingen uit onrechtmatige overheidsdaad. Aan de andere kant is het 
misschien voldoende dat rechterlijke uitspraken over dergelijke vorderingen bij 
de Hoge Raad aan de kaak kunnen worden gesteld door middel van klachten 
over schending of verkeerde toepassing van het onrechtmatigedaadsartikel. Hoe 
dit ook zij, de heersende rechtsopvatting is, dunkt mij, dat een bepaling van een 
verdrag of van een besluit van een volkenrechtelijke organisatie alleen een 
grondslag voor een vordering uit onrechtmatige overheidsdaad kan zijn indien 
zij een ieder verbindende kracht heeft. De burger die (slechts) een niet een ieder 
verbindende bepaling aan deze vordering ten grondslag legt, krijgt naar alle 
waarschijnlijkheid nul op het rekest.
In het verleden hebben daarentegen diverse auteurs de mogelijkheid geopperd 
dat de overheid die een dergelijke bepaling schendt, via een actie uit 
onrechtmatige daad aansprakelijk zou kunnen zijn.63 Sinds een aantal jaren staat 
deze kwestie opnieuw in de belangstelling.64 Dit is een gevolg van de juris­
prudentie over de zogenoemde Roosendaal-methode en van de ontwikkeling van 
de ‘Francovich-aansprakelijkheid’ in het gemeenschapsrecht.
61 Zie over de betekenis van de term Asser/Hartkamp 2002 (4-III), nr. 34.
62 Zie hoofdstuk V nr. 204.
63 Van Panhuys 1955b, p. 47; Duynstee 1958-1959, p. 92, instemmend aangehaald door Meuwissen 
1968, p. 341; Röling in zijn noot onder HR 28 november 1961, NJ 1962, 90; Tammes 1962, p. 77­
78.
64 Zie o.a.: Fleuren & Viering 2001, p. 131-133; Woltjer 2002, p. 54-55; Rb. ’s-Gravenhage 11 
december 2002, NJkort 2003, 16, r.o. 3.3.
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303. De ‘Roosendaal-methode’, bedoeld om ongewenste vreemdelingen over de 
buitengrens van het Beneluxgebied te verwijderen, hield in dat de Nederlandse 
autoriteiten, zonder toestemming aan de Belgische autoriteiten te vragen, de 
betrokkene in Roosendaal, voorzien van een enkeltje, op een trein naar Frankrijk 
zetten. Stapte de vreemdeling -  die niet werd begeleid -  in België uit of werd hij 
door Frankrijk geweigerd, dan zat België met hem opgescheept. De 
‘Roosendaal-methode’ staat op gespannen voet met een besluit van de (Bene­
lux-) Werkgroep voor het Personenverkeer van 28 juni 1967,65 dat berust op de 
Benelux-Overeenkomst inzake de verlegging van de personencontrole naar de 
buitengrenzen van het Beneluxgebied.66 De besluiten van deze werkgroep -  zij 
worden beschikkingen genoemd -  zijn aan te merken als besluiten van een vol­
kenrechtelijke organisatie in de zin van de artikelen 93 en 94 Gw.67 Of deze 
besluiten ook een ieder verbindende bepalingen als bedoeld in deze artikelen 
kunnen bevatten, is een andere vraag. Volgens de gemeenschappelijke toelich­
ting op de genoemde Benelux-Overeenkomst zijn de besluiten van de werkgroep 
‘niet rechtstreeks verbindend’ (‘n’étant pas exécutoires par elles-mêmes’) en 
moeten de verdragsstaten derhalve de noodzakelijke maatregelen nemen om hun 
voorschriften met deze besluiten in overeenstemming te brengen.68 In het geval 
van de Roosendaal-methode gaat het om de artikelen 15 en 16 van het besluit 
van de werkgroep van 28 juni 1967 (Beschikking M/P (67) 1):
Art. 15:
‘Vreemdelingen, die ongewenst zijn in een der Beneluxlanden, worden over een 
buitengrens verwijderd, tenzij er voor een ander Beneluxland een verplichting tot 
overname aanwezig is o f een ander Beneluxland uitdrukkelijk toestemming heeft verleend 
tot toelating van deze vreemdelingen op zijn gebied.’
Art. 16:
‘Elk der Beneluxlanden verleent toestemming tot doorreis door zijn gebied van 
vreemdelingen tegen wie in een ander Beneluxland een maatregel van verwijdering is 
genomen en die naar derde landen verwijderd kunnen worden, indien de verwijdering 
aldus op de snelste en eenvoudigste wijze kan worden uitgevoerd. De aan de doorreis 
verbonden kosten komen ten laste van het land dat de maatregel van verwijdering heeft 
genomen. Indien de overname door de buitenlandse grensautoriteiten om enigerlei reden 
niet plaatsvindt, wordt de vreemdeling door het laatstbedoelde Beneluxland 
teruggenomen.
Indien krachtens met aangrenzende derde landen gesloten overeenkomsten door de 
buitenlandse autoriteiten aan de autoriteiten van een der Beneluxlanden vreemdelingen 
worden overgegeven, die in feite bestemd zijn voor een der andere Beneluxlanden, dient
65 Trb. 1978, 171.
66 Brussel 11 april 1960, Trb. 1960, 40.
67 Kamerstukken I I 1988/89, 21 214 (R 1375), nr. 3, p. 22. Zie verder hoofdstuk IV § 5.
68 Benelux basisteksten, deel I, personenverkeer, p. 21 (96e aanvulling).
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het eerstbedoelde land eveneens toestemming tot doorreis door zijn gebied te verlenen op 
kosten van het land van bestemming.’69
In de jurisprudentie is meermalen de vraag aan de orde geweest of een 
vreemdeling met een beroep op deze bepalingen via een actie uit onrechtmatige 
daad kan vorderen dat de rechter de Staat verbiedt hem overeenkomstig de 
‘Roosendaal-methode’ te verwijderen.70 De Hoge Raad heeft zich voor het eerst 
over deze kwestie uitgelaten in een arrest uit 1985. In zijn conclusie voor dit 
arrest is advocaat-generaal Mok van oordeel dat de methode inderdaad in strijd 
is met de artikelen 15 en 16. Aangezien deze artikelen een rechtsplicht voor de 
Staat inhouden, een eventuele overtreding van deze rechtsplicht het belang van 
de betrokken vreemdeling aantast of bedreigt en dit belang bescherming vindt in 
deze artikelen, komt hij tot de slotsom dat toepassing van de methode jegens de 
betrokken vreemdeling onrechtmatig is. De vraag of deze artikelen bepalingen 
bevatten die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, wordt aangestipt maar 
niet beantwoord. De advocaat-generaal acht haar derhalve niet van belang voor 
de uitkomst van het geding.71 Daarmee komt hij overigens stilzwijgend terug 
van zijn een jaar eerder in een andere zaak betrokken standpunt dat een burger 
aan een niet een ieder verbindende bepaling geen grond kan ontlenen voor een 
vordering uit onrechtmatige overheidsdaad.72 De Hoge Raad is daarentegen van 
oordeel dat niet-inachtneming van de artikelen 15 en 16 niet onrechtmatig is 
jegens de betrokken vreemdeling. Een andersluidende opvatting ‘vindt in de 
strekking van deze voorschriften geen steun’.73 Kort daarna krijgt het Benelux- 
Gerechtshof de bevoegdheid prejudiciële vragen over de uitleg van Beschikking 
M/P (67) 1 te beantwoorden.74 Wanneer de Hoge Raad enkele jaren later 
opnieuw te oordelen krijgt over de Roosendaal-methode, legt hij aan het 
Benelux-Gerechtshof vier vragen voor over de uitleg van de artikelen 15 en 16 
van de beschikking.75 In antwoord op de eerste vraag verklaart het Benelux- 
Gerechtshof voor recht:
‘De art. 15 en 16 van Beschikking M/P (67) 1 bevatten niet slechts rechten en 
verplichtingen van de Beneluxstaten jegens elkaar, maar hebben mede de strekking ten
69 Zie noot 65.
70 H o f’s-Gravenhage 26 oktober 1984, RV 1984, 115; HR 13 december 1985, NJ 1987, 171; HR 11 
juni 1993, AB 1994, 10.
71 Conci. A-G Mok voor HR 13 december 1985, NJ 1987, 171. In dezelfde zin punt 2.7 van zijn conci, 
voor Ben. GH 15 april 1992, zaak A 90/5, NJ 1992, 618.
72 Conci. A-G Mok (punt 5.2) voor HR 23 november 1984, NJ 1985, 604.
73 HR 13 december 1985, NJ 1987, 171.
74 Beschikking M (85) 9, Trb. 1986, 192 j° art. 1 en 6 Verdrag betreffende de Instelling en het Statuut 
van een Benelux-Gerechtshof, Brussel 31 maart 1965, Trb. 1965, 71 en Trb. 1966, 243.
75 HR 4 mei 1990, NJ 1992, 617.
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behoeve van de daarin bedoelde vreemdelingen te waarborgen dat in geval van 
verwijdering uit Nederland (of uit een andere Beneluxstaat) wordt gehandeld overeen­
komstig het in die artikelen bepaalde’.
Dat de besluiten van de werkgroep blijkens de gemeenschappelijke toelichting 
op de Benelux-Overeenkomst niet rechtstreeks verbindend zijn, doet hieraan 
volgens het hof niet af.76 Onder verwijzing naar dit antwoord maakt de Hoge 
Raad in zijn arrest van 11 juni 1993 korte metten met de Roosendaal-methode, 
die -  zo vloeit voort uit de antwoorden op de overige vragen -  inderdaad in 
strijd is met de artikelen 15 en 16. Hij oordeelt dat toepassing van deze methode 
op de betrokken vreemdeling als een jegens hem onrechtmatig handelen van de 
Staat moet worden aangemerkt.77 Sommigen menen dat de Hoge Raad in dit 
arrest staatsaansprakelijkheid wegens schending van niet een ieder verbindende 
bepalingen aanvaardt.78 Of dit het geval is, valt echter niet vast te stellen. De 
Hoge Raad laat zich niet uit over de vraag of de artikelen 15 en 16 al dan niet 
een ieder verbinden. Niet duidelijk is of de Hoge Raad er, in weerwil van de 
gemeenschappelijke toelichting, stilzwijgend van uitgaat dat de bepalingen van 
deze artikelen naar Nederlands recht naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden in de zin van artikel 93 Gw79 of dit voor de toewijzing van de vorde­
ring niet nodig acht. In het laatste geval kan men nog de vraag opwerpen of dit 
betekent dat de Hoge Raad erkent dat een vordering uit onrechtmatige 
overheidsdaad gegrond kan zijn op een bepaling die niet een ieder verbindt, of 
dat hij deze kwestie in het onderhavige geval niet van betekenis acht omdat, 
gelet op de antwoorden van het Benelux-Gerechtshof, de vordering naar 
Nederlands recht hoe dan ook voor toewijzing vatbaar is. Indien zij niet slaagt 
op de grond dat toepassing van de Roosendaal-methode in strijd is met een 
wettelijke plicht van de Staat, dan zal zij in ieder geval moeten slagen op de 
grond dat deze methode in strijd is met hetgeen volgens ongeschreven recht in 
het maatschappelijk verkeer betaamt (reflexwerking). Deze uitleg van het arrest 
wint aan plausibiliteit als men bedenkt dat advocaat-generaal Mok eerder uit­
drukkelijk had betoogd dat beide wegen in het geval van de Roosendaal- 
methode tot hetzelfde resultaat moesten leiden.80
76 Ben. GH 15 april 1992, zaak A 90/5, NJ 1992, 618.
77 HR 11 juni 1993, Æ0 1994, 10.
78 Zie bijv: noot van Holtmaat onder ABRvS 28 februari 1995, AB 1995, 438; Woltjer 2002, p. 55.
79 In het licht van HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688 (Spoorwegstaking), besproken in hoofdstuk V nrs. 
205 en 208 e.v., is dit niet uitgesloten (Fleuren & Viering 2001, p. 131-133). Zie ook de noot van 
Femhout onder AB 1994,10 en de noten van Vermeulen onder R V 1992, 65 en RV 1993, 63.
80 Conci. A-G Mok voor HR 13 december 1985, NJ 1987, 171. In zijn noot onder het arrest van de 
Benelux-Gerechtshof in RV 1992, 65 sluit Vermeulen zich bij dit betoog aan.
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Bestaat er in de rechtsleer momenteel enige onzekerheid over de vraag of de 
overheid naar Nederlands recht onder omstandigheden via een actie uit on­
rechtmatige daad aansprakelijk zou kunnen worden gesteld wegens schending 
van niet rechtstreeks werkende bepalingen, in het gemeenschapsrecht staat deze 
aansprakelijkheid sinds het Francovich-arrest van het Hof van Justitie vast. Een 
lidstaat die een regel van gemeenschapsrecht schendt, is onder voorwaarden 
schadeplichtig jegens een benadeelde particulier, ook indien deze regel vervat is 
in een bepaling die niet rechtstreeks werkt.81 De parlementaire behandeling van 
de grondwetsherziening van 1983 bevat voor de Nederlandse rechter een 
aanknopingspunt om zich ook bij de toepassing van ander internationaal recht 
dan gemeenschapsrecht te laten inspireren door de jurisprudentie van het Hof 
van Justitie.82 Het staat de rechter vrij om naar analogie van de zogenoemde 
Francovich-aansprakelijkheid het leerstuk van de onrechtmatige overheidsdaad 
wegens schending van niet een ieder verbindende bepalingen van verdragen en 
van besluiten van volkenrechtelijke organisaties te ontwikkelen.83
304. Een andere vraag is welke vorderingen en dicta mogelijk zijn indien deze 
aansprakelijkheid wordt aanvaard. Te denken valt aan een verklaring voor recht, 
een veroordeling tot schadevergoeding en een verbod zoals aan de orde was in 
de gedingen over de Roosendaal-methode. Vorderingen die de omstandigheid 
dat de reikwijdte van artikel 94 Gw beperkt is tot een ieder verbindende bepa­
lingen, in feite teniet doen, zullen in het algemeen niet voor toewijzing vatbaar 
zijn.84 De rechter zal de overheid derhalve in principe niet kunnen verbieden een 
wettelijk voorschrift toe te passen op de grond dat toepassing in strijd is met een
81 HvJ EG 19 november 1991, gevoegde zaken C-6/90 en C-9/90, Francovich, Jur. 1991, p. 1-5357.
82 Zie hoofdstuk IV § 8.3.
83 De parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1983 biedt nog een ander 
aanknopingspunt. Hoofdstuk 1 van de Grondwet bevat een aantal sociale grondrechten waarmee 
geen recht van de burger correspondeert dat deze in rechte kan afdwingen (Kamerstukken II 
1976/77, 13 873, nr. 7, p. 320; Kamerstukken 1 1976/77, 13 872 en 13 873, nr. 55b, p. 27) en die 
derhalve in deze zin niet vatbaar zijn voor directe toepassing door de rechter. Blijkens de MvT zal 
de rechter echter wel regelstellende en bestuursbesluiten (maar geen wetten in formele zin: art. 120 
Gw) aan deze sociale grondrechten kunnen toetsen, zij het dat hij vanwege de ruime beleidsmarge 
die deze grondrechten aan de overheid laten, niet gemakkelijk tot de slotsom zal kunnen komen dat 
het besluit ermee is strijd is (Kamerstukken I I 1975/76, 13 873, nr. 3, p. 7; zie ook: ibidem, nr. 5, p. 
6; Kamerstukken II 1976/77, 13 873, nr. 7, p. 6). Onder verwijzing naar de MvT acht ook de 
Afdeling bestuursrechtspraak een dergelijke toetsing niet bij voorbaat uitgesloten (ABRvS 27 maart 
2002, AB 2002, 272). A fortiori lijken vorderingen uit onrechtmatige overheidsdaad wegens 
schending van niet een ieder verbindende bepalingen (die doorgaans gedetailleerder zijn dan een 
aantal sociale grondrechten in de Grondwet) tot de mogelijkheden te kunnen behoren.
84 Zie de genuanceerde opmerkingen van Duynstee 1958-1959, p. 92, waarbij Meuwissen 1968, p. 341 
zich aansluit.
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bepaling die niet een ieder verbindt.85 Dit sluit niet uit dat de rechter het hand­
haven of uitblijven van (een wijziging van) wettelijke voorschriften onrecht­
matig oordeelt86 en de overheid veroordeelt tot schadevergoeding. Dit geldt ook 
voor formeel-wettelijke voorschriften.87 Een rechterlijk bevel om een wet in 
formele zin tot stand te brengen of te wijzigen, is naar geldend recht niet geoor­
loofd.88 Wat ook precies de mogelijkheden mogen zijn om de overheid wegens 
schending van een uit verdragsrecht voortvloeiende verplichting te veroordelen, 
het behoeft geen betoog dat deze mogelijkheden toenemen indien de beperking 
van de artikelen 93 en 94 Gw tot bepalingen die (naar hun inhoud) een ieder 
(kunnen) verbinden, zou worden geschrapt. Dit brengt ons bij het volgende 
hoofdstuk.
85 Dit zal uiteraard anders zijn indien het voorschrift aan het overheidsorgaan een discretionaire 
bevoegheid laat die niet dwingt tot een uitoefening die in strijd is met de betrokken bepaling van 
internationaal recht.
86 Zie over het leerstuk van onrechtmatige wetgeving o.a. Asser/Hartkamp 2002 (4-III), nrs. 290g en 
290h.
87 HR 19 februari 1993, AB 1993, 305 (Arubaanse landsverordening); HR 21 maart 2003, NJ 2003, 
691 (Waterpakt).
88 HR 21 maart 2003, NJ 2003, 691 (Waterpakt). Dit arrest is de voortzetting van Hof Den Haag 2 
augustus 2001, JM  2001/119, waarin het hof ook een bevel tot wetgeving van lagere rang afwijst 
‘omdat deze ten nauwste is verweven met formele wetgeving’. Zie over de vraag of (en zo ja, onder 
welke voorwaarden) de rechter mag bevelen wettelijke voorschriften van lagere rang tot stand te 
brengen of te wijzigen voorts: Polak 1987, p. 170-174; Bok 1991, p. 178; Van Male 1995, p. 44; 
Asser/Hartkamp 2002 (4-III), nr. 290h.

H o o fd stu k  VIH
Een pleidooi voor schrapping van het begrip een ieder 
verbindende bepaling
1 INLEIDING
305. Diverse titels van publicaties over een ieder verbindende bepalingen 
getuigen van de verwarring en onvrede waartoe deze grondwettelijke notie leidt: 
Poging tot ontwarring van de ‘self-executing ’ knoop (Erades), Verwarring door 
verwoording: een ieder verbindende verdragsbepalingen in de Nederlandse 
rechtspraak (De Rouw), Terug naar af: waarom het begrip een ieder verbin­
dende bepalingen van verdragen slechts tot verwarring leidt (Heringa), Weg met 
een ieder verbindende verdragsbepalingen (Brouwer). Dit hoofdstuk begint bij 
wijze van terugblik met een overzicht van een aantal conclusies die uit de 
voorgaande beschouwingen voortvloeien en deze verwarring en onvrede 
verklaren (§ 2). De grondwettelijke notie is -  althans in een dichotome benade­
ring -  geen adequaat antwoord op de problemen die zij beoogt op te lossen. Zij 
gaat voorbij aan de evidentie dat het recht een systeem is (§ 3). Een contextuele 
benadering is in de praktijk evenmin een bevredigende oplossing (§ 4). De 
beperking van de reikwijdte van de artikelen 93 en 94 Gw tot bepalingen die 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, kan derhalve beter worden 
geschrapt (§ 5). Het slot van dit hoofdstuk analyseert hoe de rechter met 
verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties zou kunnen omgaan 
als deze beperking zou zijn opgeheven (§ 6).
2 E e n  v e r k l a r in g  v o o r  d e  v e r w a r r in g  e n  o n v r e d e  o v e r  h e t  b e g r ip  e e n
IEDER VERBINDENDE BEPALING
306. Terugblikkend op de voorgaande hoofdstukken, kunnen we twee 
hoofdoorzaken aanwijzen voor de verwarring en onvrede over het begrip een 
ieder verbindende bepaling. In de eerste plaats is het begrip self-executing en 
daarmee de betekenis van de grondwettelijke uitdrukking ‘bepalingen [...] die 
naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden’ (die dit begrip beoogt te 
omschrijven) in de loop van de tijd meermalen gewijzigd (nr. 307). In de tweede 
plaats is de introductie van dit begrip in de Grondwet geen adequaat medicijn 
voor de kwaal die het beoogt te voorkomen: het is tegelijkertijd te krachtig en 
niet krachtig genoeg (nr. 308).
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307. Uit het arrest Foster v. Neilson (1829) van het U.S. Supreme Court, dat aan 
de wieg staat van het begrip self-executing, laat zich niet méér afleiden dan dat 
een bepaling niet onder dit begrip valt indien de verdragsstaten zijn 
overeengekomen dat de bepaling door middel van wetgeving zal worden uitge­
voerd. Aanvankelijk lijkt het begrip de strekking te hebben om de bepalingen 
die eronder vallen, te onderscheiden van de bepalingen die een opdracht aan de 
wetgever inhouden. In deze betekenis duidt het begrip op een verschijnsel dat in 
Nederland reeds lang bekend was voordat het begrip vanaf het midden van de 
20e eeuw gemeengoed werd. In aansluiting op het oud-vaderlands recht hebben 
verdragen in Nederland van oudsher rechtskracht jegens burgers (onderdanen en 
vreemdelingen). Daarbij was men er zich zeer wel van bewust dat verdragen 
soms bepalingen bevatten die slechts aan de nationale wetgever opdroegen een 
nader omschreven onderwerp te regelen. Het sprak vanzelf dat deze bepalingen 
het onderwerp niet zelf regelden, zoals het ook vanzelf sprak dat een bepaling 
van de Grondwet of de wet die voorschreef iets bij wet of bij algemene maatre­
gel van bestuur te regelen, deze materie niet zelf regelde. Of een 
verdragsbepaling de wetgever opdroeg wettelijke voorschriften vast te stellen, 
moest door uitleg van het verdrag worden vastgesteld.
Als het begrip self-executing vanaf 1950 ingeburgerd raakt, zijn velen van 
oordeel dat de bepalingen van een verdrag pas self-executing zijn indien bij de 
opstellers de bedoeling heeft voorgezeten dat deze in de nationale rechtsorde 
zullen worden op- of overgenomen en aldaar rechten en verplichtingen voor 
particulieren in het leven zullen roepen. Deze 6 intentie-leer’ wijzigt het begrip. 
Zij heeft een Amerikaanse en een Europese wortel. Ook in de Verenigde Staten 
heeft in de lagere rechtspraak wel de opvatting opgeld gedaan dat een 
verdragsbepaling pas self-executing is indien de verdragspartijen hebben beoogd 
dat zij een rechtsregel bevat die voor de nationale rechter kan worden 
ingeroepen. Deze opvatting ligt bijvoorbeeld ten grondslag aan de uitspraak van 
het Supreme Court van Californie in de Fujii-zaak, welke zaak volgens Erades 
de aanleiding is geweest voor de inburgering van het begrip self-executing in 
Nederland. De Europese wortel is gelegen in het verband dat een aantal 
Europese auteurs heeft gelegd tussen het begrip self-executing en het advies van 
het Permanente Hof van Internationale Justitie in de zaak van de Jurisdiction o f  
the Courts o f Danzig (1928). In dit advies overweegt het hof dat de bedoeling 
van de verdragspartijen gericht kan zijn op ‘the adoption by the Parties of some 
definite rules creating individual rights and obligations and enforceable by the 
national courts’. In Nederland heeft de ‘intentie-leer’ in de vijftiger en zestiger 
jaren een aanzienlijke aanhang genoten (zonder dat consensus bestond) en ook 
de rechtspraak beïnvloed. In deze leer zijn verdragen aanmerkelijk minder snel 
toepasbaar dan voordien gebruikelijk was. In de regel mogen staten immers zelf
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bepalen op welke wijze zij hun verdragsrechtelijke (en andere volkenrechtelijke) 
verplichtingen nakomen. Voor zover een verdrag niet anders bepaalt, mogen zij 
zelf beslissen of zij het verdrag uitvoeren door zijn inhoud te verwerken in de 
nationale wetgeving of door het verdrag door het bestuur en de rechter te laten 
uitvoeren en toepassen. In het verleden betekende deze keuzevrijheid dat de 
Nederlandse rechter het verdrag in beginsel kon toepassen. De ‘intentie-leer’ 
leidt echter tot jurisprudentie waarin de Hoge Raad in een min of meer 
uitdrukkelijke verwoording van deze keuzevrijheid een aanwijzing ziet dat de 
betrokken bepalingen niet naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. Er komt 
een grote nadruk te liggen op de redactie van de bepalingen. Nu moet worden 
vooropgesteld dat bij de beantwoording van de vraag of een bepaling self-execu­
ting is, vrijwel steeds betekenis zal toekomen aan de redactie van de bepaling en 
het verdrag waarvan zij deel uitmaakt. Dit geldt evenzeer voor het oorspronke­
lijke begrip. Het hangt immers normaliter van deze redactie af of de verdragssta­
ten zijn overeengekomen dat de bepaling door middel van wettelijke 
voorschriften wordt uitgevoerd. De opkomst van de ‘intentie-leer’ vanaf het 
midden van de 20e eeuw heeft echter het belang dat de rechtspraak is gaan hech­
ten aan de formulering, enorm versterkt. Hier ligt de gedachte aan ten grondslag 
dat de opstellers bepaalde formuleringen (vage termen, de verdragsstaten als 
formele adressaten, de verdragsstaten die zich verbinden tot iets of de verplich­
ting op zich nemen passende/de nodige maatregelen te nemen, enz.) zouden 
hebben vermeden indien zij hadden gewild dat de bepaling in de nationale 
rechtsorde rechten en verplichtingen voor particulieren met zich bracht.
Vanaf de zeventiger jaren verliest de ‘intentie-leer’ terrein. Het Spoorweg- 
stakings-arrest (1986) rekent (ogenschijnlijk) definitief met haar af. In dit arrest 
betrekt de Hoge Raad het standpunt dat de vraag of de verdragsluitende staten al 
dan niet hebben beoogd aan een bepaling directe werking toe te kennen, niet van 
belang is, tenzij uit de tekst of uit de totstandkomingsgeschiedenis van het 
verdrag valt af te leiden dat zij zijn overeengekomen dat aan de bepaling die 
werking niet mag worden toegekend. Doet deze uitzondering zich niet voor, dan 
is naar Nederlands recht enkel de inhoud van de bepaling zelf beslissend: ver­
plicht deze de Nederlandse wetgever tot het treffen van een nationale regeling 
met bepaalde inhoud of strekking, of is deze van dien aard dat de bepaling in de 
nationale rechtsorde zonder meer als objectief recht kan functioneren? Op 
zichzelf beschouwd laat het arrest de interpretatie toe dat een bepaling naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden, tenzij de verdragsstaten zijn overeengekomen 
dat de bepaling door de vaststelling van wettelijke voorschriften zal worden 
uitgevoerd. Zo gelezen, zou het arrest het oorspronkelijk begrip self-executing in 
ere herstellen. Uit latere jurisprudentie van de Hoge Raad blijkt echter dat een 
bepaling die de verdragsstaten niet verplicht tot de vaststelling van wettelijke 
voorschriften, nog geenszins van dien aard is dat zij in de nationale rechtsorde
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zonder meer als objectief recht kan functioneren. Zo kan bijvoorbeeld de 
omstandigheid dat een bepaling geen voldoende gepreciseerde norm bevat, een 
argument zijn om haar een ieder verbindende kracht te ontzeggen.
Dit brengt ons bij een nieuwe wijziging die het begrip self-executing heeft 
ondergaan. Hoewel de Hoge Raad in het Spoorwegstakingsarrest definitief 
afgerekend lijkt te hebben met de ‘intentie-leer’, zijn haar sporen ook nu nog 
aanwezig. Nog steeds kent de rechtspraak in het algemeen grote betekenis toe 
aan de redactie van de bepaling als het gaat om de vraag of zij naar haar inhoud 
een ieder kan verbinden, ook als de bewoordingen geen grond zijn om te 
veronderstellen dat de bepaling de verdragsstaten verplicht tot de vaststelling 
van wettelijke voorschriften. Nog steeds wordt in een formulering waarbij de 
verdragsstaten de formele adressaten zijn, veelal een argument gezien om de 
bepaling niet als een ieder verbindend aan te merken, zeker als de verdragsstaten 
‘zich verbinden’ tot iets of de verplichting op zich nemen ‘passende maat­
regelen’ of ‘de nodige maatregelen’ te nemen ter verwezenlijking van de inhoud 
van de bepaling. Met het verdwijnen van de ‘intentie-leer’ heeft het belang dat 
de jurisprudentie hecht aan de bewoordingen, zijn ratio echter grotendeels verlo­
ren. Dit heeft geleid tot (weer) een nieuwe opvatting van het begrip self­
executing. Volgens deze opvatting komt bij de beantwoording van de vraag of 
een bepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden, wezenlijke betekenis toe 
aan de vraag of in de bepaling een voldoende concrete rechtsplicht vervat is. 
Deze vraag treedt naast -  of zelfs in de plaats van? -  de vraag of de bepaling 
verplicht tot de vaststelling van wettelijke voorschriften. Deze opvatting, die 
tegenwoordig een grote populariteit geniet, heeft diverse wortels. In de eerste 
plaats kan de ‘intentie-leer’ genoemd worden. Uitgaande van deze leer ligt het 
voor de hand in vaag of globaal geformuleerde bepalingen een aanwijzing te 
zien dat de opstellers hen niet als self-executing hebben bedoeld. Na de onder­
gang van deze leer is de concreetheid van de bepaling een zelfstandig criterium 
geworden. Voorts is te wijzen op de na de verdwijning van de ‘intentie-leer’ 
ontstane visie dat de vraag wanneer een bepaling self-executing is, een 
aangelegenheid is van het nationaal recht. Deze visie is bevorderd door 
dubbelzinnige omschrijvingen van het begrip self-executing, in de trant van: een 
bepaling is self-executing indien er geen wettelijke maatregelen nodig zijn om 
haar uit te voeren. Dergelijke omschrijvingen doen gemakkelijk de gedachte 
postvatten dat wettelijke maatregelen noch op grond van het verdrag zelf, noch 
op grond van constitutionele beginselen en waarden zoals machtenscheiding, 
legaliteit en rechtszekerheid, nodig dienen te zijn. De opkomst van verdragen 
die globaal geformuleerde bepalingen (sociale grondrechten) bevatten, heeft 
deze opvatting versterkt. Ook de jurisprudentie van het Hof van Justitie speelt 
een belangrijke rol. Volgens deze rechtspraak hebben bepalingen van gemeen­
schapsrecht rechtstreekse werking indien zij inhoudelijk gezien onvoorwaarde-
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lijk en voldoende nauwkeurig zijn. Hoewel het gemeenschapsrecht de artikelen 
93 en 94 Gw niet nodig heeft om rechten en verplichtingen van particulieren in 
het leven te roepen en voorrang te hebben op wettelijke voorschriften, heeft de 
rechtspraak van het Hof van Justitie het discours over bepalingen die naar hun 
inhoud een ieder kunnen verbinden onmiskenbaar (maar oppervlakkig) 
beïnvloed. Hoewel de jurisprudentie veelal nog steeds een groot gewicht toekent 
aan de redactie van de bepaling als het gaat om de vraag of deze naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden, hebben deze factoren bijgedragen aan de 
opkomst van de leer dat het bij de beantwoording in wezen aankomt -  althans 
zou moeten aankomen -  op de vraag of de bepaling een voldoende gepreci­
seerde rechtsnorm bevat dan wel vaag is geformuleerd of aan de verdragsstaten 
een substantiële beleidsvrijheid laat. In werkelijkheid wordt het wezen van het 
begrip self-executing door deze leer niet zozeer doorgrond, als wel (opnieuw) 
gewijzigd. Oorspronkelijk zag het begrip primair op een volkenrechtelijk onder­
scheid: zijn de verdragsstaten volkenrechtelijk verplicht de bepaling uit te 
voeren door middel van de vaststelling van wettelijke maatregelen of mogen zij 
de uitvoering overlaten aan het bestuur of de rechter? Tegenwoordig ziet het 
begrip -  althans in de ogen van de aanhangers van deze leer -  in de eerste plaats 
op een nationaalrechtelijk probleem: in hoeverre kan de rechter een bepaling die 
vage begrippen bevat of die aan de verdragsstaten beleidsvrijheid laat, toe­
passen?
308. De veranderingen die het begrip self-executing heeft ondergaan, zijn de 
eerste hoofdoorzaak van de verwarring en onvrede over de grondwettelijke 
evenknie ervan. De tweede hoofdoorzaak is dat de verwerking van dit begrip in 
de Grondwet de kwaal waartegen zij is gericht, slechts ten dele voorkomt en 
tegelijkertijd aanzienlijke bijwerkingen heeft. Dit geldt zowel voor de kwaal die 
de grondwetgever van 1956 als voor de kwaal die de grondwetgever van 1983 
wilde voorkomen.
Bij de grondwetsherziening van 1956 is de reikwijdte van de voorgangers van de 
artikelen 93 en 94 Gw beperkt tot bepalingen die naar hun inhoud een ieder 
kunnen verbinden. Hieraan lagen twee motieven ten grondslag. Het eerste 
motief was perfectionistisch van aard. Artikel 66, tweede volzin, Gw (1953) 
bepaalde dat overeenkomsten een ieder verbinden, voor zover zij zijn 
bekendgemaakt. Ik herinner aan de woorden van Van der Grinten, destijds lid en 
secretaris van de staatscommissie-Van Schaik en later lid van de commissie­
Kranenburg, die deze zin onzin vond, omdat er tal van overeenkomsten zijn die 
de burgers niet binden.1 Deze kritiek acht ik overigens niet overtuigend. In de
1 Zie hoofdstuk IV § 8.2.1.
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Grondwet zijn, althans waren, bondige formuleringen niet ongebruikelijk. Een 
voorbeeld is artikel 42 lid 2 Gw: ‘De Koning is onschendbaar; de ministers zijn 
verantwoordelijk.’ Dit betekent niet dat de Koning niet civielrechtelijk 
aansprakelijk kan zijn en het betekent evenmin dat de ministers voor alles 
verantwoordelijk zijn (al lijken sommigen dat wel te denken). Het tweede motief 
houdt verband met het principe van de machtenscheiding. Blijkens de memorie 
van toelichting beoogde de beperking van de toetsingsplicht tot bepalingen die 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, te voorkomen dat de rechter zich 
gehouden zou achten de uitvoering ter hand te nemen van verdragsbepalingen 
die zich uitsluitend richten tot de wetgever of de uitvoerende macht, en niet 
tevens tot de burgers. Uit andere elementen van de totstandkomingsgeschiedenis 
van de grondwetsherziening van 1956 valt op te maken dat dit risico vooral 
betrekking had op bepalingen die de verdragsstaten verplichtten tot de vaststel­
ling van wettelijke voorschriften. Dit blijkt zowel uit het rapport van de 
commissie-Kranenburg als uit de mondelinge behandeling van het 
eerstelezingsvoorstel in de Tweede Kamer, waar minister Luns betoogde het 
geenszins uitgesloten te achten dat de rechter verdragsbepalingen die uitsluitend 
verplichtingen aan de Staat opleggen, in sommige gevallen als self-executing 
(een ieder verbindend) aanmerkt. Hierbij moet gedacht worden aan bepalingen 
die geen opdracht tot het nemen van wettelijke maatregelen bevatten. De 
commissie-Kranenburg legt in haar rapport uit waarom bepalingen die 
verplichten tot het nemen van wettelijke maatregelen de rechter bij een onge­
wijzigde redactie van artikel 65 Gw (1953) op de stoel van de regelstellende 
organen kunnen doen belanden. Wanneer de rechter in dit artikel de plicht leest 
om wettelijke voorschriften buiten toepassing te laten wanneer deze toepassing 
onverenigbaar is met deze bepalingen, dan kan zich het geval voordoen dat er 
geen rechtsregels aanwezig zijn -  ook niet in het verdrag -  die de rechter wél 
kan toepassen. Er ontstaat dan een rechtsvacuüm, dat de rechter slechts kan 
opvullen door oplossingen te bedenken en keuzen te maken die op de weg van 
de wetgever liggen.
De beperking van het toetsingsartikel tot bepalingen die naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden, heeft dit echter niet in alle gevallen weten te 
voorkomen. Soms ziet de rechter zich voor het probleem geplaatst dat hij een 
discrepantie tussen het nationaal recht en een ieder verbindende bepalingen van 
het IVBPR en het EVRM niet kan oplossen zonder keuzen te maken die 
eigenlijk op de weg van de wetgever liggen. Dit kan de rechter ertoe brengen 
wettelijke voorschriften toe te passen, hoewel deze toepassing in het 
voorliggend geval onverenigbaar is met een bepaling die een ieder verbindt. De 
wijziging die de grondwetgever van 1956 heeft aangebracht in het toetsings­
artikel, neemt niet altijd het dilemma weg dat zij trachtte te vermijden: of de 
rechter doet de tekst van het artikel geweld aan, of hij bedenkt oplossingen en
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maakt keuzen die eigenlijk des wetgevers zijn. De wijziging is een geneesmiddel 
dat niet altijd werkt.
In twee opzichten is het geneesmiddel juist te krachtig, zodat de vraag rijst of het 
niet erger is dan de kwaal. In de eerste plaats behoeft de omstandigheid dat een 
bepaling niet naar haar inhoud een ieder kan verbinden, allerminst te betekenen 
dat het buiten toepassing laten van een wettelijk voorschrift een leemte doet 
ontstaan die de rechter slechts kan opvullen door de grenzen van zijn 
rechtsvormende taak te overschrijden. Het kan zijn dat er geen leemte ontstaat 
omdat het enkel buiten toepassing laten van het wettelijk voorschrift volstaat om 
aan de bepaling te voldoen of omdat de benodigde rechtsregels in het nationaal 
recht voorhanden zijn. Ook is het mogelijk dat er weliswaar een leemte ontstaat, 
maar dat de rechter deze kan opvullen door een oplossing te bedenken die 
aansluit bij de geschiedenis of het stelsel van de wet. Gelet op de a contrario- 
uitleg van artikel 94 Gw is de rechter echter gehouden ook in dergelijke gevallen 
het wettelijk voorschrift toe te passen.
In de tweede plaats heeft de grondwetsherziening van 1956, in vergelijking met 
de periode vóór de herzieningen van 1953 en 1956, geleid tot een stap terug als 
het gaat om de toepasbaarheid van verdragen. Dit was onbedoeld. De beperking 
van de reikwijdte van de artikelen 65 en 66 (tweede volzin) Gw (1953) tot 
bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, kwam niet voort uit 
onvrede over de wijze waarop de rechter tot dan toe met verdragen omging, 
maar beoogde slechts een potentieel risico te vermijden. Uit niets blijkt dat de 
grondwetgever de jurisprudentie wilde ombuigen. Niettemin heeft de herziening 
van 1956 een restrictieve invloed op de rechtspraak gehad. Dit komt niet alleen 
voort uit een restrictieve opvatting van het begrip self-executing en zijn 
grondwettelijke ‘vertaling’, maar ook uit het feit dat het de rechter vóór de 
grondwetsherzieningen van 1953 en 1956 vrijstond (de toepassing van) 
wettelijke voorschriften te toetsen aan bepalingen die betrekking hadden op de 
vaststelling van wettelijke voorschriften en derhalve (in de sinds 1950 gangbare 
terminologie) niet self-executing waren.
Tijdens de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1983 
verdedigt de regering de beperking van de artikelen 93 en 94 Gw tot bepalingen 
die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden onder meer met het argument 
dat de rechter anders in internationale politieke strijdvragen betrokken kan 
raken. Het lijkt een gelegenheidsargument. Ook zonder deze beperking zal de 
Nederlandse rechter niet lichtvaardig politieke beslissingen op het terrein van de 
buitenlandse politiek en de defensie doorkruisen. De Hoge Raad is van oordeel 
dat de rechter een grote mate van terughoudendheid aan de dag moet leggen bij 
de beoordeling van vorderingen die ertoe strekken handelingen ter uitvoering 
van dergelijke beslissingen onrechtmatig te verklaren en te verbieden. Het beleid 
van de Staat op het gebied van buitenlandse politiek en defensie zal in sterke
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mate afhangen van politieke afwegingen in verband met de omstandigheden van 
het geval en het is niet aan de rechter om deze afwegingen te maken.2 Dit 
betekent overigens niet dat de Hoge Raad niet bereid is te toetsen of deze hande­
lingen binnen de grenzen blijven die het volkenrecht stelt. In het Kruisraketten- 
arrest (1989) deinsde hij er niet voor terug te onderzoeken of een door de Staten- 
Generaal goedgekeurd en door de regering gesloten verdrag dat de V.S. de 
bevoegdheid verleende om (in het kader van de modernisering van het kern- 
wapenarsenaal van de NAVO) 48 kruisvluchtwapens op vliegbasis Woensdrecht 
te plaatsen -  een van de meest omstreden verdragen in de Nederlandse 
geschiedenis -  verenigbaar was met het internationaal recht. Hij kwam tot de 
slotsom dat er van strijdigheid geen sprake was.3 Dit arrest laat zien dat de 
beperking van de artikelen 93 en 94 Gw tot bepalingen die naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden, niet altijd voorkomt dat de rechter rechtsvragen te 
beantwoorden krijgt die verband houden met de internationale politiek. 
Bovendien veroorzaakt deze beperking, gezien vanuit het doel te voorkomen dat 
de rechter in de arena van de internationale politiek belandt, wel erg veel 
‘collateral damage’. In verreweg de meeste gevallen waarin deze beperking de 
rechter belet tegemoet te komen aan een verdragsverplichting van het Koninkrijk 
der Nederlanden, gaat het om binnenlandse vraagstukken (voor zover er 
vreemdelingen bij betrokken zijn, gaat het niet zelden om vreemdelingen waar 
het land van herkomst zich weinig aan gelegen laat liggen).
3 De v e r d r a g s b e p a l i n g  a l s  e l e m e n t  v a n  e e n  s y s t e e m
309. Het begrip een ieder verbindende bepaling verdeelt -  althans in een 
dichotome benadering -  de materiële bepalingen van verdragen en van besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties in twee elkaar uitsluitende categorieën, te 
weten de bepalingen die onder het begrip vallen en de bepalingen die er buiten 
vallen. In deze benadering miskent het begrip dat het recht een systeem is. Het 
recht is geen verzameling van losse regels en normen.4 Een wetsbepaling staat 
niet op zichzelf, maar ontleent haar betekenis aan de overige voorschriften in de 
betrokken wet, die op haar beurt in verband staat met andere regelingen en met 
ongeschreven rechtsnormen. Voor verdragen geldt hetzelfde. Een verdrag is
2 HR 21 december 2001, NJ 2002, 217 (Inzet kernwapens in NAVO-verband); HR 29 november 
2002, NJ 2003, 35 (NAVO-luchtacties); HR 6 februari 2004, LJN AN8071 (steun aan militair 
optreden in Afghanistan). Koopmans 1993, p. 22 bepleit in dit verband naar analogie van de 
Romeinsrechtelijke stelregel de minimis non curat praetor de richtsnoer de maximis non curat 
praetor.
3 HR 10 november 1989, NJ 1991, 248 (Kruisraketten).
4 Larenz & Canaris 1995, p. 85 e.v.
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geen verzameling van losse bepalingen, waarvan sommige naar hun inhoud een 
ieder kunnen verbinden en andere niet. Een verdrag is een geheel, dat 
samenhangt met andere normen van internationaal recht en dat in een staat waar 
het interne gelding heeft bovendien in verband staat met rechtsregels en 
-beginselen van nationale origine. Wat in het kader van het nationale recht 
vanzelf spreekt, verliest men uit het oog zodra het om verdragen gaat. Ter 
illustratie volgen twee voorbeelden (nrs. 310 en 311).
310. Het eerste voorbeeld betreft een vergelijking tussen artikel 11 lid 1 van de 
Wet werk en bijstand en artikel 11 lid 1 IVESCR. Artikel 11 lid 1 van de Wet 
werk en bijstand luidt:
‘Iedere Nederlander die hier te lande in zodanige omstandigheden verkeert o f dreigt te 
geraken dat hij niet over de middelen beschikt om in de noodzakelijke kosten van het 
bestaan te voorzien, heeft recht op bijstand van overheidswege.’5
Deze bepaling is de kern van de wet: zij geeft aan wanneer er recht op bijstand 
bestaat. Op zichzelf beschouwd is de bepaling echter dermate algemeen gefor­
muleerd dat zij bezwaarlijk in de rechtsorde kan functioneren zonder nadere 
uitwerking. Immers, wat zijn ‘noodzakelijke kosten van het bestaan’? Wat is 
‘bijstand’? Welk overheidsorgaan moet de bijstand verlenen? Toch zal geen 
jurist het in zijn hoofd halen te betogen dat de bepaling van artikel 11 lid 1 van 
de Wet werk en bijstand niet naar haar inhoud een ieder kan verbinden. Daar is 
ook geen enkele reden toe. De bij en krachtens de Wet werk en bijstand gegeven 
voorschriften werken deze bepaling juist nader uit, waardoor zij haar spilfunctie 
kan vervullen.
Artikel 11 lid 1 IVESCR luidt:
‘The States Parties to the present Covenant recognize the right o f everyone to an adequate 
standard o f living for himself and his family, including adequate food, clothing and 
housing, and to the continuous improvement of living conditions. The States Parties will 
take appropriate steps to ensure the realization of this right, recognizing to this effect the 
essential importance o f international co-operation based on free consent.’
Het eerste deel van dit artikellid formuleert het recht van een ieder op een 
behoorlijke levensstandaard voor zichzelf en zijn gezin, daarbij inbegrepen 
toereikende voeding, kleding en huisvesting. Deze formulering is niet wezenlijk 
vager -  in sommige opzichten lijkt zij zelfs gedetailleerder -  dan de redactie van 
artikel 11 lid 1 van de Wet werk en bijstand. Desondanks pleegt de rechter aan
5 Voorheen art. 7 lid 1 van de Algemene bijstandswet.
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de bepaling van artikel 11 lid 1 IVESCR een ieder verbindende kracht te 
onthouden.6 In een vonnis van 6 september 2000 motiveert de Rechtbank 
’s-Gravenhage dit oordeel met de overweging dat de bepaling dermate algemeen 
geformuleerd is dat zij op een zo omvangrijk terrein als dat door de bepaling 
bestreken wordt, bezwaarlijk in de rechtsorde kan functioneren zonder nadere 
uitwerking. Ter adstructie wijst de rechtbank op het feit dat de bepaling (vage) 
begrippen bezigt als behoorlijke levensstandaard en toereikende voeding. Het is, 
zo voegt zij eraan toe, ‘niet de taak van de rechter om de noodzakelijke nadere 
uitwerking te geven’.7 Dit is op zichzelf juist, maar daaruit volgt niet dat de 
rechter de bepaling niet kan toepassen. Zoals de bij en krachtens de Wet werk en 
bijstand vastgestelde voorschriften toepassing van artikel 11 lid 1 van die wet 
mogelijk maken, zo is het ook denkbaar dat wettelijke voorschriften die het recht 
van artikel 11 lid 1 IVESCR concretiseren, toepassing van dit recht mogelijk 
maken. In Nederland krijgt dit recht met name gestalte door middel van tal van 
wettelijke regelingen op het terrein van het arbeidsrecht, het socialezekerheids- 
recht en de volkshuisvesting. Daarnaast zijn er enkele bijzondere wettelijke 
regelingen tot stand gebracht die asielzoekers die rechtmatig in Nederland 
verblijven, in beginsel een recht op voorzieningen verlenen. Een van deze 
regelingen is de Regeling verstrekkingen asielzoekers en andere categorieën 
vreemdelingen 1997 (Rva 1997). Deze ministeriële verordening regelt de ver­
strekkingen aan asielzoekers die niet beschikken over voldoende middelen om in 
de noodzakelijke kosten van het bestaan te voorzien (in de zin van de Wet werk 
en bijstand) en aan wie opvang geboden wordt in een opvangcentrum.8 Om de 
instroom van asielzoekers in te dammen, besloot het kabinet-Kok II echter in het 
najaar van 1998 enkele categorieën van asielzoekers uit te sluiten van het recht 
op opvang.9 Een van deze categorieën betrof vreemdelingen die in Nederland 
asiel aanvroegen, maar wier aanvraag volgens de Nederlandse autoriteiten tot de 
verantwoordelijkheid behoorde van een andere lidstaat van de EG. Ter uit­
voering van dit besluit werd aan de Rva 1997 met ingang van 12 oktober 1998 
een nieuw artikel (art. 2a) toegevoegd, dat bewerkstelligde dat de Rva 1997 niet 
langer van toepassing was op een asielzoeker wiens aanvraag naar het oordeel 
van de Minister van Justitie door een andere lidstaat behandeld diende te wor­
6 ABRvS 28 februari 1995, AB 1995, 438; Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, JV 2000/224; 
ABRvS 10 oktober 2001, R V 2001, 87 (Departementale herindeling) j° Rb. ’s-Gravenhage zp Am­
sterdam 13 maart 2001, J V 2001/107. Zie ook hoofdstuk V § 3.9.
7 Rb. ’s-Gravenhage 6 september 2000, JV 2000/224.
8 De verstrekkingen omvatten: onderdak; een wekelijkse financiële bijdrage (voor voedsel, kleding en 
andere persoonlijke uitgaven); een eenmalige bijdrage aan kleedgeld; recreatieve en educatieve 
activiteiten; de dekking van de kosten van medische verstrekkingen; een WA-verzekering; de 
betaling van buitengewone kosten.
9 Kamerstukken I I 1998/99, 19 637, nr. 367, p. 14.
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den.10 Wees deze staat het verzoek om de aanvraag over te nemen af, dan had de 
asielzoeker alsnog recht op opvang. Een en ander had tot gevolg dat de betrok­
ken asielzoekers veelal maandenlang verstoken bleven van opvang van 
overheidswege.11 In de zaak die de Rechtbank ’s-Gravenhage in het hierboven 
genoemde vonnis van 6 september 2000 heeft berecht, ging het -  voor zover hier 
van belang -  om de vraag of deze uitsluiting verenigbaar was met artikel 11 lid 1 
IVESCR. Er waren naar mijn oordeel goede gronden aan te voeren voor de 
stelling dat dit niet het geval was.12 De juistheid van deze stelling kan op deze 
plaats echter in het midden blijven. Waar het mij om gaat is dat de rechter, 
indien hij tot de slotsom zou zijn gekomen dat deze uitsluiting inderdaad in strijd 
was met artikel 11 lid 1 IVESCR, haar eenvoudigweg ongedaan had kunnen 
maken door artikel 2a Rva 1997 buiten toepassing te laten. Het behoort 
weliswaar niet tot de taak van de rechter om het recht op een behoorlijke levens­
standaard, met inbegrip van toereikende voeding, kleding en huisvesting, zelf uit 
te werken, maar in het onderhavige geval was deze uitwerking reeds aanwezig 
in de vorm van de Rva 1997. Als de werkingssfeer van de artikelen 93 en 94 Gw 
niet beperkt zou zijn tot bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen ver­
binden, dan zou een bepaling als artikel 11 lid 1 IVESCR in veel gevallen 
vatbaar zijn voor bestuurlijke en rechterlijke toepassing. Voor zover de bepaling 
aan de Staat onthoudingsverplichtingen oplegt, kunnen het bestuur en de rechter 
haar naleven door overheidsmaatregelen die inbreuk maken op deze verplichtin­
gen (denk bijvoorbeeld aan een wet die particulieren en overheidsorganisaties 
zou verbieden materiële hulp te verlenen aan zekere categorieën van asiel­
zoekers) niet uit te voeren en buiten toepassing te laten. Voor zover de bepaling 
aan de Staat positieve verplichtingen oplegt, zullen het bestuur en de rechter, 
mits het nationaal recht reeds tot op zekere hoogte aan de bepaling voldoet, in 
veel gevallen kunnen bijdragen aan een verdere verwezenlijking van deze
10 Art. 2a lid 2 Rva 1997, ingevoegd bij besluit van de Staatssecretaris van Justitie van 9 oktober 
1998, Stcrt. 1998, nr. 194, m.i.v. 1 april 2001 bij besluit van de Staatssecretaris van Justitie van 27 
maart 2001, Stcrt. 2001, nr. 63 gewijzigd in art. 2a, vervallen per 21 november 2002 op grond van 
het besluit van de Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie van 16 november 2002, Stcrt.
2002, nr. 223.
11 Overigens was het beleid de betrokken asielzoeker wel tot de opvang toe te laten indien hij ‘in zeer 
schrijnende humanitaire omstandigheden’ verkeerde (Vreemdelingencirculaire 1994, aanv. 23, 
B7/6.1.1).
12 Zie voor de vraag of art. 2a lid 2 Rva 1997 de toets der kritiek (die zich niet beperkte tot de kwestie 
van verenigbaarheid met art. 11 lid 1 IVESCR) kon doorstaan: Pres. Rb. Arnhem 16 november 
1998, JV  1998/224 (met noot van Vermeulen) en R V 1998, 83 (met noot van Fleuren); Rb. 
’s-Gravenhage 6 september 2000, JV 2000/224 (met noot van Zwaan en Fleuren), NAV 2000/231 
(met noot van Lozowski) en R V 2000, 86 (met noot van Minderhoud); ABRvS 10 oktober 2001, AA 
(51) 2002, p. 95 (met noot van Kortmann); HR 21 maart 2003, NJ 2003, 388; Fleuren & Zwaan 
1999; Steenbergen e.a. 1999, p. 235-236; De Werd 2001, p. 351-353. Vgl. Pres. Rb. ’s-Gravenhage
30 augustus 2000, JV 2000/234.
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verplichtingen. Naar aanleiding van een motie van de Tweede Kamer,13 is artikel 
2a Rva 1997 met ingang van 21 november 2002 geschrapt.14 Sindsdien hebben 
vreemdelingen die in Nederland een asielverzoek indienen dat tot de verant­
woordelijkheid van een andere lidstaat van de EG behoort, wederom recht op 
opvang op grond van de Rva 1997 tot dat deze lidstaat de behandeling van de 
aanvraag ovemeemt. Eerder was de uitsluiting al ongedaan gemaakt voor alleen­
staande minderjarige asielzoekers.15
311. Misschien wil de lezer tegenwerpen dat de vergelijking tussen artikel 11 lid
I van de Wet werk en bijstand en artikel 11 lid 1 IVESCR niet geheel opgaat. 
De bepalingen die uitvoering van artikel 11 lid 1 van de Wet werk en bijstand 
mogelijk maken, zijn voor een belangrijk deel in deze wet zelf te vinden. Artikel
II lid 1 IVESCR is voor zijn uitvoering daarentegen vrijwel geheel aangewezen 
op bepalingen in andere (in casu nationaalrechtelijke) regelingen. Laat ik 
daarom een vergelijking tussen een wets- en een verdragsbepaling maken, waar­
voor deze kritiek niet geldt. In het vonnis van de Rechtbank Den Haag kwam, 
naast de vraag of de uitsluiting van een bepaalde categorie van asielzoekers van 
het recht op opvang zich wel verdroeg met artikel 11 lid 1 IVESCR, ook de 
vraag aan de orde of deze uitsluiting niet in ieder geval achterwege zou moeten 
blijven jegens zwangere en pas bevallen vrouwen die tot deze categorie behoren. 
De eisers bepleitten een bevestigend antwoord op grond van artikel 12 lid 2 van 
het VN-Vrouwenverdrag. Dit artikel luidt in zijn geheel:
‘1. States Parties shall take all appropriate measures to eliminate discrimination against 
women in the field o f health care in order to ensure, on a basis o f equality o f men and 
women, access to health care services, including those related to family planning.
2. Notwithstanding the provisions of paragraph 1 of this article, States Parties shall ensure 
to women appropriate services in connexion with pregnancy, confinement and the post­
natal period, granting free services where necessary, as well as adequate nutrition during 
pregnancy and lactation.’
De bepaling van het tweede lid deelt echter in het lot van artikel 11 lid 1 
IVESCR. De rechtbank ontzegt aan haar een ieder verbindende kracht met het 
argument dat zij dermate algemeen geformuleerd is dat zij op een zo omvangrijk 
terrein als het onderhavige bezwaarlijk in de rechtsorde kan functioneren zonder 
nadere uitwerking. De rechtbank wijst daarbij op de omstandigheid dat de 
bepaling spreekt van ‘passende, zo nodig kosteloze dienstverlening’ en
13 Kamerstukken 7/2001/02, 19 637, nr. 660; Handelingen 7/2001/02, p. 4605.
14 Besluit van de Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie van 16 november 2002, Stcrt. 2002, 
223.
15 Besluit van de Staatssecretaris van Justitie van 19 december 2000, Stcrt. 2000, nr. 250.
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‘passende voeding’. ‘Het is niet de taak van de rechter om de noodzakelijke 
nadere uitwerking te geven’. In een overweging ten overvloede wijst de 
rechtbank erop dat een en ander niet betekent dat asielzoekers die uitgesloten 
zijn van het recht op opvang, in het geheel geen aanspraak kunnen maken op 
voorzieningen van overheidswege. De Vreemdelingenwet bepaalt namelijk dat 
de vreemdeling die geen rechtmatig verblijf in Nederland heeft, geen aanspraak 
kan maken op toekenning van verstrekkingen, voorzieningen en uitkeringen van 
overheidswege, maar dat hiervan ‘kan worden afgeweken indien de aanspraak 
betrekking heeft op het onderwijs, de verlening van medisch noodzakelijke zorg, 
de voorkoming van inbreuken op de volksgezondheid, of de rechtsbijstand aan 
de vreemdeling’ (art. 10 Vreemdelingenwet 2000, ten tijde van het vonnis artikel 
8b Vreemdelingenwet). Volgens de rechtbank moet worden aangenomen dat de 
in deze bepaling vervatte afwijkingsmogelijkheid eveneens geldt voor wél recht­
matig in Nederland verblijvende asielzoekers die om een of andere reden in 
beginsel niet voor opvang in aanmerking komen, zoals vreemdelingen die in 
Nederland asiel aanvragen, terwijl de behandeling van hun aanvraag naar het 
oordeel van de Minister van Justitie tot de verantwoordelijkheid van een andere 
lidstaat van de EG behoort. Intussen illustreert het vonnis hoezeer de rechter 
tegenwoordig met verdragsbepalingen anders omgaat dan met wettelijke 
voorschriften. De bepaling in de Vreemdelingenwet is -  gelet op de afwijkings- 
bevoegdheid en algemene termen als ‘onderwijs’, ‘medisch noodzakelijke zorg’, 
‘inbreuken op de volksgezondheid’ en ‘rechtsbijstand’ -  zeker niet gedetail­
leerder geformuleerd dan artikel 12 lid 2 van het VN-Vrouwenverdrag. Toch 
spreekt het vanzelf dat het bestuur en de rechter de bepaling in de 
Vreemdelingenwet jegens de betrokkenen kunnen toepassen. Deze toepassing 
wordt mogelijk gemaakt door reeds bestaande en elders in het nationaal recht 
geregelde voorzieningen op terreinen als bijstand, onderwijs, medische zorg en 
rechtsbijstand. Op dezelfde wijze maken bestaande en in het recht geregelde 
voorzieningen de toepassing van artikel 12 lid 2 van het VN-Vrouwenverdrag 
mogelijk.
312. In zijn boek Principles o f International Law (1952) wijst Kelsen erop dat in 
zekere zin elke norm van internationaal recht die verplichtingen of rechten voor 
staten inhoudt, implementatie door het nationaal recht vereist. Het nationaal 
recht bepaalt immers welke ambten bevoegd zijn deze verplichtingen te ver­
vullen en deze rechten uit te oefenen. Zelfs wanneer een internationaal­
rechtelijke norm zelf het nationaal ambt aanwijst dat bevoegd is deze norm toe 
te passen, dan nog hangt de instelling van dit ambt en de aanwijzing van de 
persoon of personen die dit ambt bekleden, af van het nationaal recht. Wanneer 
een norm van internationaal recht self-executing is, betekent dit dat het nationaal
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recht reeds de regels bevat die haar toepassing mogelijk maken.16 Een sprekend 
voorbeeld is artikel 6 EVRM. Wie werkelijk alleen op de inhoud van dit artikel 
let, zal al snel tot de slotsom komen dat het zich niet leent voor directe toepas­
sing. Zo overwoog het Oostenrijkse Verfassungsgerichtshof (VfGH.) in een uit­
spraak van 27 juli 1960:
4Dem VfGH. scheint es nicht zweifelhaft zu sein, daß die Unbestimmtheit der wenigen, 
im Art. 6 enthaltenen Begriffe, die einer ausgebauten zivil- und strafprozessualen 
Ordnung gegenüberstehen, zu dem Schluß zwingt, daß Art. 6 lediglich programmatische 
Grundsätze aufstellt, die der Gesetzgeber zu verwirklichen und weiterhin einzuhalten hat, 
die aber für sich allein noch kein unmittelbar anwendbares Recht sind.’17
Echter, juist het feit dat het nationaal recht een gedetailleerde regeling van de 
rechterlijke organisatie en het procesrecht bevat, maakt het mogelijk artikel 6 
EVRM als self-executing, direct toepasbaar of een ieder verbindend aan te mer­
ken. Deze regeling vormt de structuur die de rechter in staat stelt het artikel in 
concrete gevallen toe te passen en na te leven. Wanneer de rechter vaststelt dat 
een verdragsbepaling self-executing, direct toepasbaar of een ieder verbindend 
is, dan is dit oordeel niet alleen ingegeven door de inhoud van de bepaling, maar
-  bewust of onbewust -  ook door de stand van zaken in de eigen rechtsorde en 
eventueel de rechtsorden van de andere staten die partij zijn bij het verdrag.
4 D e  c o n t e x t u e l e  b e n a d e r in g
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313. Het is frustrerend wanneer een burger een verdragsbepaling inroept tegen 
de overheid, maar de rechter dit beroep afwijst, niet met het argument dat het 
nationale recht of de wijze waarop dit is toegepast verenigbaar is met de 
verdragsbepaling, maar met het argument dat deze geen een ieder verbindende 
kracht heeft. Deze redengeving laat de burger niet alleen met lege handen 
achter, maar komt soms ook over als een (te) gemakkelijke manier voor de 
rechter om een oordeel te ontlopen over de vraag of sprake is van een schending 
van het internationale recht. Een en ander klemt uiteraard des te meer indien de 
verdragsbepaling ziet op een fundamenteel recht van de burger. Om deze reden 
pleit een aantal auteurs ervoor de vraag of een verdragsbepaling een ieder 
verbindend is, niet -  onafhankelijk van de casus waarin zij aan de orde is -  met
16 Kelsen 1952, p. 193-194.
17 Geciteerd in Vasak 1961, p. 621.
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een simpel ‘ja’ of ‘nee’ te beantwoorden, maar het antwoord -  naast de inhoud 
van de bepaling -  te relateren aan een of meer van de volgende omstandigheden: 
de casus waarin de bepaling aan de orde is; de nationale rechtsregels die voor 
deze casus van belang zijn; de bevoegdheden die de rechter aan het nationale 
recht ontleent; andere, aan de bepaling verwante, normen van internationaal 
recht. In de doctrine zijn verschillende benamingen voor deze benadering of 
‘methode’ in omloop: contextueel, relatief, concreet, situatief. Zij wordt met 
name bepleit om de effectiviteit te vergroten van verdragsbepalingen die 
grondrechten of (andere) sociale rechten bevatten. In deze paragraaf passeren de 
opvattingen van enkele voorstanders van deze benadering de revue. In de 
volgende paragraaf komen toepassingen in de rechtspraak aan de orde.
314. Een fraai voorbeeld van een contextuele benadering is te vinden in een 
bijdrage van Heringa aan het Staatkundig Jaarboek van 1985. Aan de hand van 
jurisprudentie over het EVRM, het IVBPR, het ESH en het IVESCR stelt 
Heringa vast dat de rechter met het begrip een ieder verbindende bepaling 
worstelt en dat het hem een instrument verschaft om een inhoudelijke toetsing te 
vermijden. Als oplossing stelt hij voor dat de rechter, wanneer hem gevraagd 
wordt (de toepassing van) een wettelijk voorschrift te toetsen aan een 
verdragsbepaling, te onderzoeken of deze bepaling is geschonden. Is de bepaling 
inderdaad geschonden -  bijvoorbeeld omdat zij aan de overheid geen 
beleidsvrijheid laat of omdat de beleidsvrijheid die zij aan de overheid laat is 
overschreden -  dan is daarmee de een ieder verbindende kracht van de bepaling 
gegeven. Is de bepaling niet geschonden, dan behoeft de vraag naar de een ieder 
verbindende kracht geen beantwoording. In deze benadering -  waarvoor de 
auteur een aanknopingspunt ziet in de memorie van toelichting bij de 
grondwetsherziening van 1983 -  is een verdragsbepaling een ieder verbindend 
voor het deel dat buiten de beleidsmarge valt die zij aan de verdragsstaten laat. 
Met dit voorstel wil Heringa voorkomen a) dat de rechter een oordeel over de 
vraag of (de toepassing van) een wettelijk voorschrift verenigbaar is met een 
verdragsbepaling kan vermijden door haar de kwalificatie ‘een ieder verbindend’ 
te ontzeggen, b) dat een bepaling die eenmaal als niet een ieder verbindend is 
aangemerkt, dat ten eeuwigen dage blijft en c) dat onnodig afbreuk wordt 
gedaan aan de progressiviteit van de sociale grondrechten. Wanneer een helder 
rechterlijk beleid ten aanzien van het begrip een ieder verbindende bepaling 
uitblijft, dan kan het maar beter geschrapt worden.18 Heringa spitst zijn betoog 
overigens toe op artikel 94 Gw. Hij besteedt geen aandacht aan de vraag wat de 
rechter moet doen als het nationale recht niet in overeenstemming is met een
18 Heringa 1985.
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bepaling die de verdragsstaten een substantiële beleidsvrijheid geeft (die dus in 
zoverre is overschreden), maar de discrepantie niet eenvoudigweg kan worden 
weggenomen door een wettelijk voorschrift buiten toepassing te laten. Is de 
rechter in zo’n geval verplicht rechtsvormend te werk te gaan en op zijn wijze 
invulling te geven aan die beleidsvrijheid of zijn er situaties waarin hij mag -  of 
misschien zelf moet -  passen?
Kort nadat de bijdrage van Heringa verschenen was, brak ook Jacobs in een 
preadvies over de rechtstreekse werking van internationale normen in het sociaal 
recht een lans voor het loslaten van wat ik de dichotome benadering noem. Hij 
meent dat in beginsel elke internationale norm vatbaar is voor enigerlei mate van 
rechtstreekse werking,19 een term die bij hem synoniem is met een ieder 
verbindende kracht.20 Hij pleit dan ook voor ‘een glijdende schaal van intensiteit 
van rechtstreekse werking’. In deze gedachtengang is het bijvoorbeeld mogelijk 
dat ‘promotional rights’ in de loop van de tijd een sterkere rechtstreekse werking 
krijgen. Zij zouden op een gegeven moment voor de rechter een grond kunnen 
worden om de wetgever op de vingers te tikken wanneer deze blijft stilzitten of 
eenmaal tot stand gebrachte voorzieningen op onzorgvuldige wijze afbreekt. Om 
de rechtstreekse werking van internationale normen te bevorderen, pleit Jacobs 
bovendien voor wat hij noemt een ‘normencomplexgewijze benadering’. 
Verschillende internationaal- en nationaalrechtelijke normen die dezelfde 
strekking hebben, dienen voor het vraagstuk van de rechtstreekse werking in 
hun totaliteit te worden bezien. ‘Men moet niet een soort ‘verdeel-en-heers’ 
opvoeren, waarin al op voorhand enkele normen wegens geen rechtstreekse 
werking van de tafel worden gespeeld.’21 Jacobs maakt er geen geheim van dat 
de suggesties die hij doet, opstapjes zijn die er uiteindelijk toe zouden moeten 
leiden dat de vraag naar de rechtstreekse werking als voorvraag geheel komt te 
vervallen:
‘Laat de rechter gewoon inhoudelijk nagaan o f hij in een bepaalde rechtstoestand, 
wanneer deze getoetst wordt aan een internationale norm, moet ingrijpen. Is het antwoord 
negatief, wat voor zin heeft het dan nog om de formele vraag naar de rechtstreekse 
werking te beantwoorden? Is het antwoord positief, laat de rechter dan ingrijpen.’22
Heringa en Jacobs laten er geen twijfel over bestaan dat hun ideeën afwijken van 
de algemene lijn in de jurisprudentie. Brouwer daarentegen betrekt in zijn in 
1992 verschenen dissertatie Verdragsrecht in Nederland en latere publicaties de
19 Jacobs 1985, p. 55.
20 Jacobs 1985, p. 11.
21 Jacobs 1985, p. 55 e.v.
22 Jacobs 1985, p. 59.
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stelling dat vanaf de jaren tachtig van de 20e eeuw de rechter -  de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State al vanaf 1979 -  is overgestapt op wat hij de 
‘concrete methode’ noemt. Overeenkomstig deze ‘methode’ hangt het antwoord 
op de vraag of een verdragsbepaling een ieder verbindend is, behalve van de 
inhoud van de bepaling, ook af van concrete, nationaalrechtelijke omstandighe­
den, zoals de structuur en de rang van de te toetsen nationale regeling, de 
uitspraakbevoegheden van de rechter en de grenzen van diens rechtsvormende 
taak.23 Volgens Brouwer is een een ieder verbindende verdragsbepaling
‘verdragsrecht waarvan de toepassing binnen de constitutionele taak van de rechter valt, 
oftewel een verdragsnorm die de rechter kan toepassen zonder beleidskeuzen te maken 
die zijn voorbehouden aan de wetgever dan wel het bestuur.’24
Gelet op de door Brouwer benadrukte ‘concrete methode’ dient overigens achter 
de woorden ‘toepassing’ en ‘rechter’ gelezen te worden: in het voorliggende 
geval.
De opvatting van Brouwer dat de ‘concrete methode’ vanaf de tachtiger jaren 
een overheersende plaats in de jurisprudentie is gaan innemen, berust op een 
onjuiste uitleg van een aantal rechterlijke uitspraken.25 In werkelijkheid is de 
dichotome benadering nog steeds de grondtoon en de contextuele benadering de 
dissonant in de jurisprudentie. Het belang van de zojuist aangehaalde omschrij­
ving van het begrip een ieder verbindende verdragsbepaling is dan ook niet dat 
zij een adequate weergave van het positieve recht is, maar is gelegen in de vraag 
of zij wellicht als een gewenste uitleg van dit begrip verdedigbaar is. In een
23 Brouwer 1992a, p. 225-244, 284-305. Zie ook Brouwer 1995, p. 1080 en de daarop volgende 
discussie tussen Kortmann en Brouwer in NJB (70) 1995, p. 1335-1337.
24 Brouwer 1995, p. 1080 (curs, in het origineel). Zie voor vergelijkbare omschrijvingen: Brouwer 
1994, p. 637; Brouwer 1998, p. 230; Boon, Brouwer & Schilder 1999, p. 181.
25 Het tot voor kort door velen gehuldigde standpunt dat een contextuele benadering ten grondslag ligt 
aan de jurisprudentie waarin de Hoge Raad het soms wel, soms niet tot de rechtsvormende taak van 
de rechter rekent een discrepantie tussen het nationaal recht en bepalingen van het EVRM en het 
IVBPR weg te nemen, is weerlegd in hoofdstuk VI § 4.3. Brouwer (1992a, p. 225, 229-231) meent 
dat de civiele kamer van de Hoge Raad reeds in een arrest van 18 januari 1980, NJ 1980, 463 is 
overgestapt op de ‘concrete methode’. Dit arrest gaat echter over de verdragsconforme uitleg van 
een wetsartikel; uit het arrest laat zich op geen enkele wijze afleiden dat de Hoge Raad de kwestie 
van de een ieder verbindende kracht (die niet uitdrukkelijk aan de orde komt) contextueel zou 
benaderen. Wat betreft de bestuursrechtspraak verwijst Brouwer (1992a, p. 242-243) o.a. naar 
Vz.ARRS 10 mei 1979, AB 1979, 472. In deze uitspraak wordt een bepaling van de Woonruimte- 
verordening 1978 van de gemeente Valkenburg, op grond waarvan slechts mannelijke inwoners 
zich als woningzoekende konden laten inschrijven, in strijd geoordeeld met art. 11 lid 1, eerste zin, 
IVESCR en art. 26 IVBPR en wordt het op deze bepaling gebaseerde besluit vernietigd. Dit lijkt te 
impliceren dat de rechter deze verdragsbepalingen als een ieder verbindend beschouwde. Dit 
betekent echter niet dat aan deze uitspraak een contextuele benadering ten grondslag ligt.
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korte bijdrage in het Nederlands Juristenblad van 1998 gaat Brouwer nog een 
stap verder en pleit hij ervoor het begrip uit de Grondwet te verwijderen.26 
Op gezag van Brouwer veronderstelt ook Schokkenbroek in zijn dissertatie 
Toetsing aan de vrijheidsrechten van het Europees Verdrag tot bescherming van 
de rechten van de mens (1996) dat de rechter het al dan niet een ieder 
verbindende karakter van een verdragsbepaling tegenwoordig niet langer slechts 
in abstracto vaststelt. De rechter zou zich tegenwoordig het recht voorbehouden 
dit in concreto te beoordelen.27 Dit strookt volgens hem met de bedoeling van de 
grondwetgever van 1983.28 Bestudering van de totstandkomingsgeschiedenis 
van de herziening van 1983 brengt Schokkenbroek tot de volgende conclusie. 
Indien een particulier zich voor de rechter op een prima facie relevante 
internationale bepaling beroept, dan dient de rechter na te gaan of en hoe hij, 
gelet op de aard (waartoe ook behoren de formulering en strekking) van de 
bepaling, bezien in verband met de door hemzelf in concreto te waarderen con­
stitutionele grenzen van zijn taak, de bepaling in casu kan toepassen.29 Kan de 
rechter de bepaling op een of andere wijze toepassen, dan is zij voor dat geval 
een ieder verbindend, anders niet. Hierbij moet worden aangetekend dat in de 
beschouwingen die Schokkenbroek aan het begrip rechtstreekse werking wijdt 
slechts een beperkte rol voor een contextuele benadering is weggelegd. In de 
door hem gebezigde terminologie heeft een internationale norm rechtstreekse 
werking indien zij -  kort gezegd -  vatbaar is voor toepassing door de nationale 
rechter.30 Volgens Schokkenbroek heeft het begrip rechtstreekse werking zowel 
een volkenrechtelijke als een nationaalrechtelijke dimensie. Een verdragsbepa­
ling heeft pas rechtstreekse werking indien zowel aan de volkenrechtelijke als 
aan de nationaalrechtelijke criteria voor rechtstreekse werking is voldaan. Of de 
bepaling in volkenrechtelijk opzicht rechtstreekse werking heeft, moet worden 
vastgesteld door uitlegging van het verdrag (overeenkomstig de interpretatiere­
gels die zijn vervat in de artikelen 31-33 WVV).31 Of de bepaling ook naar 
nationaal recht rechtstreekse werking heeft, hangt -  behalve van het antwoord 
op de vraag of zij interne gelding heeft -  af van de (aanvullende) voorwaarden 
die het constitutioneel recht daaraan stelt. Overigens is het denkbaar dat het 
constitutionele recht zich waar het gaat om het antwoord op de vraag of een
26 Brouwer 1998.
27 Schokkenbroek 1996, p. 309.
28 Schokkenbroek 1996, p. 309-310.
29 Schokkenbroek 1996, p. 308.
30 Schokkenbroek 1996, p. 293. De meest genuanceerde omschrijving van het begrip rechtstreekse 
werking geeft hij op p. 253: ‘nagaan of er rechtstreekse werking is komt neer op het onderzoeken of 
de internationale norm inroepbaar is voor, en toepasbaar voor, de nationale instanties, speciaal de 
nationale rechter.’
31 Schokkenbroek 1996, p. 257 e.v.
E e n  p l e id o o i  v o o r  s c h r a p p in g  v a n  h e t  b e g r ip 409
verdragsbepaling rechtstreeks werkend is, volledig conformeert aan het 
volkenrechtelijke antwoord.32
In deze voorstelling van zaken is er pas nadat op grond van de uitlegging van het 
verdrag is vastgesteld dat de betrokken bepaling volkenrechtelijk gezien 
rechtstreekse werking heeft, ruimte voor een contextuele benadering, waarbij de 
rechter onderzoekt of de bepaling ook in het concrete geval vatbaar is voor 
toepassing. Overigens berusten de beschouwingen van Schokkenbroek over de 
volkenrechtelijke en de nationaalrechtelijke dimensie van het begrip 
rechtstreekse werking op een misvatting. Of een verdragsbepaling vatbaar is 
voor toepassing door nationale bestuurlijke of rechterlijke instanties, is in de 
regel een vraag van nationaal recht. Het staat het nationaal recht echter vrij 
daarbij een of meer criteria te hanteren die een uitlegging van het verdrag nodig 
maken. Wanneer bijvoorbeeld uit het constitioneel recht van een staat volgt dat 
verdragsbepalingen die aan de staat uitdrukkelijk de verplichting opleggen een 
nader omschreven regeling in zijn wetgeving op te nemen, of die aan de staat 
een ruime beleidsvrijheid laten, niet door de nationale administratieve en 
rechterlijke organen mogen worden toegepast, dan moet door middel van 
interpretatie van het verdrag worden vastgesteld of een voorliggende bepaling 
aan de staat een zodanige verplichting oplegt of een ruime beleidsvrijheid laat. 
De keuze van het criterium blijft echter een aangelegenheid van het interne 
recht.33 Dit is slechts anders in de uitzonderlijke gevallen a) dat het verdrag de 
aangesloten staten verbiedt een of meer van zijn bepalingen door het bestuur of 
de rechter te laten toepassen en b) dat de aangesloten staten op grond van het 
verdrag verplicht zijn een of meer van zijn bepalingen door het bestuur en de 
rechter te laten toepassen (denk aan de uitleg die het Hof van Justitie heeft 
gegeven aan het EG-Verdrag).
Ten slotte vermeld ik dat ook Vlemminx in het Nederlands Juristenblad van 
1999 een contextuele benadering bepleit, althans ten aanzien van artikel 94 
Gw.34 Begrijp ik zijn beschouwingen goed, dan wil hij een verdragsbepaling als 
een ieder verbindend in de zin van dit artikel aangemerkt zien voor zover de 
rechter in een voorliggend geval zelf over voldoende bevoegdheden beschikt om 
een discrepantie tussen het nationaal recht en datgene waartoe de bepaling de 
Staat verplicht, weg te nemen. Vlemminx stelt voor de bepaling in ieder geval 
als een ieder verbindend aan te merken voor zover de toepassing van wettelijke 
voorschriften onverenigbaar met haar is. In enkele recente publicaties werkt de
32 Schokkenbroek 1996, p. 254 nt. 41.
33 Zie ook Bleckmann 1970, p. 126.
34 Dit laatste houdt verband met zijn opvatting dat art. 93 Gw - anders dan art. 94 Gw - slechts ziet op 
bepalingen die verplichtingen aan burgers opleggen (zie hoofdstuk IV nr. 156).
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auteur deze gedachte verder uit.35 Hij verwijst daarbij onder meer naar de ver­
wachting van de grondwetgever van 1983 dat de rechter zich, ook waar het gaat 
om ander internationaal recht dan communautair recht, zou laten inspireren door 
de jurisprudentie van het Hof van Justitie over de rechtstreekse werking van 
gemeenschapsrecht.
4.2 Rechtspraak
315. Sinds de jaren tachtig manifesteert de contextuele benadering zich her en 
der ook in de jurisprudentie. Hoewel dit afwijkende geluid voor een 
hypergevoelig oor wellicht een enkele keer in een arrest van de Hoge Raad 
doorklinkt,36 is het -  voor zover het voorkomt -  voornamelijk te beluisteren in 
een aantal uitspraken van bestuursrechters die niet (middellijk of onmiddellijk) 
aan het cassatietoezicht van dit college zijn onderworpen. Het gaat om enkele 
uitspraken van lagere bestuursrechters, uitspraken van het (inmiddels opge­
heven) College van beroep studiefinanciering en uitspraken van de Centrale 
Raad van Beroep.
316. De Centrale Raad van Beroep heeft, na een voorzet van het Ambtenaren­
gerecht te Amsterdam, een korte tijd een contextuele benadering toegepast op 
het beginsel van gelijk loon voor arbeid van gelijke waarde, vervat in artikel 
7(a)(i) IVESCR. Deze bepaling luidt:
‘The States Parties to the present Covenant recognize the right o f everyone to the 
enjoyment o f just and favourable conditions o f work which ensure, in particular:
(a) Remuneration which provides all workers, as a minimum, with:
(0  Fair wages and equal remuneration for work of equal value without distinction of any 
kind, in particular women being guaranteed conditions o f work not inferior to those 
enjoyed by men, with equal pay for equal work’.
Op 13 januari 1983 trad -  met terugwerkende kracht tot 1 januari 1983 -  de Wet 
interim inhouding salarissen onderwijs (WIISO) in werking.37 Zij was een 
bezuinigingsmaatregel, ingegeven door de slechter wordende financieel-econo- 
mische situatie van het land in het algemeen en een tekort op de begroting van 
het van het ministerie van Onderwijs en Wetenschappen in het bijzonder. De
35 Vlemminx 1999; Vlemminx 2002b; Vlemminx 2003.
36 In zijn arrest van 2 februari 1982, NJ 1982, 424 en 475 overweegt de Hoge Raad dat art. 26 IVBPR 
‘zich er naar zijn aard toe leent dat de rechter het rechtstreeks toepast in die zin , dat hij onderzoekt 
of toepassing van art. 12 Wet Gewetensbezwaren Militaire Dienst met die verdragsbepaling onver­
enigbaar zou zijn en mitsdien achterwege zou dienen te blijven’ (curs, van mij).
37 Wet van 12 januari 1983, Stb. 1.
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wet behelsde een korting op de salarissen van onder meer het personeel dat 
werkzaam was aan een openbare onderwijsinstelling waarvan de kosten geheel 
of gedeeltelijk ten laste kwamen van dit ministerie. Zij strekte zich bovendien uit 
tot het personeel in dienst van een academisch ziekenhuis bij een openbare 
universiteit. Enkele werknemers van het Academisch Ziekenhuis bij de 
Universiteit van Amsterdam (AZUA) stelden, zodra hun salaris op grond van de 
WIISO met 1,85% gekort werd, beroep in bij het Amtenarengerecht te 
Amsterdam, waar zij betoogden dat de korting in strijd was met de aangehaalde 
bepaling van artikel 7 IVESCR. Zij wezen erop dat zij onder dezelfde 
rechtspositieregeling -  namelijk het Amtenarenreglement Amsterdam -  vielen 
als personeelsleden met overeenkomstige functies bij het Slotervaartziekenhuis 
aldaar, waarop de WIISO niet van toepassing was, en dat deze wet dus afbreuk 
deed aan de door die rechtspositieregeling gegarandeerde gelijkheid. Het 
ambtenarengerecht stelt de klagers in het gelijk. Het werpt allereerst de vraag op 
of de bepaling van artikel 7(a)(i) IVESCR bestempeld moet worden als een een 
ieder verbindende bepaling van een verdrag, als bedoeld in artikel 94 Gw. Het 
ligt voor de hand, aldus het gerecht, om bepalingen van verdragen in ieder geval 
directe werking -  het bezigt deze term als synoniem voor een ieder verbindende 
kracht -  toe te kennen in zoverre hun strekking overeenkomt met hetgeen binnen 
de nationale rechtsorde reeds is gewaarborgd. Ten aanzien van artikel 7(a)(i) 
IVESCR betekent dit
‘dat die bepaling bij voorbeeld niet als rechtstreeks werkend kan worden ingeroepen in 
een situatie, waarin een proces van invoering van functiewaarderingssystemen gaande is, 
met de bedoeling een (verdere) verwezenlijking van het beginsel van gelijke beloning 
voor gelijkwaardige arbeid te bewerkstelligen; maar in beginsel wèl, wanneer aan een 
reeds op basis van gelijkwaardigheid gerealiseerde gelijkheid afbreuk wordt gedaan.’
Deze laatste situatie deed zich volgens het gerecht in casu voor, in het bijzonder 
nu de WIISO ten aanzien van klagers in vergelijking met hun collega’s bij het 
Slotervaartziekenhuis afbreuk deed aan een voorheen door dezelfde rechts­
positieregeling gewaarborgde gelijkheid in salariëring. Vervolgens onderzocht 
het gerecht of het IVESCR deze beperking toeliet. Dit was naar zijn oordeel niet 
het geval.38
38 Ambtenarengerecht Amsterdam 12 maart 1984, NJCM-Bulletin 1984, p. 245 e.v. De regering had 
tijdens de parlementaire behandeling van de WIISO betoogd dat deze beperking voldeed aan art. 2 
lid 2 j ° art. 4 IVESCR. Het alternatief voor de WIISO was volgens haar een bezuiniging ten laste 
van de begroting van Onderwijs en Wetenschappen die tot een verlies van circa 3500 arbeidsplaat­
sen zou leiden, hetgeen op gespannen voet zou staan met het recht op arbeid, neergelegd in art. 6 
IVESCR (Kamerstukken I I 1982/83, 17 678, nrs. 3 (p. 5-6), 6 (p. 2, 6-7) en 15 (p. 1-2). Volgens het 
ambtenarengerecht bleek uit het betoog van de regering echter niet dat de verwezenlijking van haar 
beleidsdoelstellingen noodzakelijkerwijs gepaard diende te gaan met een inbreuk op het gelijk­
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In hoger beroep krijgen de klagers -  nu gedaagden -  alsnog ongelijk. De 
Centrale Raad van Beroep laat het antwoord op de vraag of de bepaling van 
artikel 7(a)(i) IVESCR rechtstreekse werking heeft -  ook hij bezigt deze term 
als synoniem voor een ieder verbindende kracht39 -  afhangen van de situatie 
waarin zij wordt ingeroepen, maar komt daarbij tot een andere afweging dan de 
rechter in eerste aanleg. De raad heeft zich in deze zaak tweemaal uitgelaten 
over de omstandigheden waaronder deze bepaling rechtstreekse werking heeft, 
de eerste maal in een bevel tot het inwinnen van nadere inlichtingen van 3 juli
1986 en de tweede maal in de einduitspraak van 16 februari 1989. In de einduit­
spraak, waarin de raad naar eigen zeggen zijn eerdere overwegingen over deze 
kwestie preciseert, verwoordt hij zijn benadering als volgt:
‘De vraag naar de rechtstreekse werking dient ingevolge de art. 93 en 94 Grondwet te 
worden beantwoord aan de hand van de verdragsbepalingen zelve. Naar ’s Raads oordeel 
is ten aanzien van het IVESCR van belang, dat de rechtstreekse werking van enige 
bepaling van het IVESCR een volstrekte uitzondering is op het algemene karakter van dit 
verdrag. Van een dergelijke uitzondering kan naar ’s Raads oordeel slechts sprake zijn 
wanneer niet alleen de desbetreffende verdragsbepaling naar haar aard en inhoud en door 
een toereikende duidelijkheid en toegespitstheid zich voor rechtstreekse werking leent, 
maar wanneer tevens de casus waarop en de context waarin toepassing van die 
verdragsbepaling wordt gevraagd voldoende gestructureerd en geconcretiseerd is om een 
dergelijke rechtstreekse en afdwingbare toepassing verantwoord te doen zijn.’40
Om te kunnen beoordelen of voldaan is aan laatstgenoemde eis (het voldoende 
gestructureerd en geconcretiseerd zijn van de casus en context waarin toepassing 
van de verdragsbepaling wordt gevraagd), formuleert de raad ten aanzien van 
artikel 7(a)(i) enkele richtlijnen:
-  De inbreuk op de verdragsbepaling moet voldoende ernstig zijn. De ernst van 
de inbreuk hangt onder andere af van het antwoord op vragen als: Is er 
sprake van een wezenlijke of slechts van een perifere aantasting van de 
bepaling? Gaat het om het ongedaan maken van een reeds bestaande gelijk­
heid of om het handhaven van een nog steeds bestaande ongelijkheid?
-  Er moet een bevoegd gezag kunnen worden aangewezen dat voor de 
ongelijkheid verantwoordelijk en tot het herstel daarvan competent is. 
Rechtstreekse werking zal niet licht kunnen worden aanvaard in een situatie 
waarin de vergeleken gevallen niet onder hetzelfde bevoegde gezag ressor­
teren.
heidsbeginsel van art. 7 IVESCR.
39 Zie bijvoorbeeld het citaat voorafgaande aan noot 40, alsmede CRvB 22 april 1997, NJB 1997, p. 
1339-1340, nr. 32.
40 CRvB 16 februari 1989, AB 1989,164.
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-  De vergeleken gevallen moeten zich in het algemeen binnen eenzelfde 
rechtspositieregeling voordoen,
-  De vergeleken gevallen moeten identiek of nagenoeg identiek zijn.
Uitgaande van deze richtlijnen komt de raad tot de slotsom dat ‘t.a.v. gedaagden 
geen sprake is van een zodanige situatie dat art. 7 onder a (i) IVESCR in hun 
geval rechtstreekse werking heeft’. De raad wijst daarbij op de volgende 
factoren: de functies waarmee gedaagden hun eigen functies vergelijken, vallen 
niet onder het gezag van het bestuur van het AZUA, maar onder dat van het 
gemeentebestuur van Amsterdam; het gemeentebestuur stelt weliswaar de 
arbeidsvoorwaarden van het personeel van het AZUA vast, maar dit geschiedt 
op een andere rechtsbasis dan de vaststelling van de rechtspositieregelingen voor 
het gemeentepersoneel; de vergeleken functies zijn weliswaar gelijkwaardig en 
vertonen grote overeenkomst, maar dat zij ook (nagenoeg) identiek zijn, is niet 
onomstreden komen vast te staan.
Bij deze jurisprudentie over de situatieve rechtstreekse werking van artikel 
7(a)(i) IVESCR zijn enkele kanttekeningen op hun plaats. Laat ik voorop stellen 
dat deze situatieve benadering niet op gespannen voet behoeft te staan met de 
door de Centrale Raad van Beroep geponeerde stelling dat de vraag naar de 
rechtstreekse werking ingevolge de artikelen 93 en 94 Gw dient te worden 
beantwoord aan de hand van de verdragsbepalingen zelf. Weliswaar kunnen we 
in een situatieve benadering uitsluitend vaststellen dat de bepaling van artikel 
7(a)(i) rechtstreekse werking heeft nadat we de casus en de context hebben 
onderzocht waarin deze bepaling aan de orde is, maar dit sluit niet uit dat uit de 
bepaling zelf wordt afgeleid aan welke voorwaarden de casus en de context 
moeten voldoen om tot deze vaststelling te kunnen komen. De tweede 
kanttekening is dat zowel in de benaderingswijze van het ambtenarengerecht als 
in die van de Centrale Raad van Beroep het onderscheid tussen rechtstreekse 
werking en toetsing vervaagt. Beide rechtscolleges presenteren de vraag of 
artikel 7(a)(i) IVESCR (in het voorliggende geval) een ieder verbindend 
is/rechtstreekse werking heeft, als een voorvraag die vooraf gaat aan de vraag of 
toepassing van de WIISO in casu in strijd is met deze bepaling. Niettemin vallen 
beide kwesties in deze benaderingswijzen ten dele samen. Met de vaststelling 
dat artikel 7(a)(i) in casu rechtstreekse werking heeft, staat in deze benaderings­
wijzen ipso facto vast dat toepassing van de WIISO in casu een beperking van 
deze bepaling inhoudt. De enige vraag die dan resteert, is of er voor deze 
beperking een rechtvaardigingsgrond bestaat. Heeft artikel 7(a)(i) daarentegen in 
een voorliggend geval geen rechtstreekse werking, dan wil dat nog niet zeggen 
dat er evenmin sprake is van een schending van deze bepaling, maar slechts dat 
een eventuele schending in dat geval niet met succes voor de Nederlandse
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rechter kan worden aangevochten.41 Zodoende fungeert de rechtsfiguur van de 
rechtstreekse werking als een middel voor de rechter om zich van ingrijpen te 
onthouden indien de inbreuk op de verdragsbepaling minder ernstig is of 
moeilijk vast te stellen valt.
317. In 1990 oordeelt de Hoge Raad, in een zaak waarin het eveneens gaat om 
de vraag of een salariskorting op grond van de WIISO verenigbaar is met de 
bepaling van artikel 7(a)(i) IVESCR, dat deze bepaling, voor zover zij in deze 
zaak van belang is, niet naar haar inhoud een ieder kan verbinden.42 Onder 
invloed van dit standpunt komt de Centrale Raad van Beroep in een uitspraak 
van 17 december 1991 terug van de eerder ten aanzien van deze bepaling 
beleden situatieve of contextuele benadering en ontzegt hij thans zonder meer 
rechtstreekse werking aan artikel 7 IVESCR.43
318. De afwijkende benadering die de Centrale Raad van Beroep in de tachtiger 
jaren volgt ten aanzien van de vraag of artikel 7(a)(i) IVESCR een ieder 
verbindend is, staat niet op zichzelf. Er zijn meer tekenen dat de Centrale Raad 
van Beroep in die periode her en der afwijkt van de traditionele benadering. In 
een uitspraak van 10 augustus 1988 overweegt hij dat artikel 12 ESH ‘naar de 
huidige stand van de rechtsontwikkeling’ niet kan worden aangemerkt als een 
bepaling van een verdrag die naar haar inhoud een ieder kan verbinden als 
bedoeld in artikel 93 Gw.44 De raad sluit kennelijk niet uit dat de ontwikkeling 
in de nationale rechtsorde in de toekomst tot een ander oordeel zou kunnen 
leiden. Een afwijking van de dichotome benadering is voorts de jurisprudentie 
van de Centrale Raad van Beroep over de datum waarop de rechtstreekse 
werking van artikel 26 IVBPR aanvangt. Aanvankelijk was de raad van oordeel 
dat artikel 26 IVBPR niet zag op het terrein van het socialezekerheidsrecht.45 In
41 Zie i.h.b. CRvB 16 februari 1989, AB 1989, 164, p. 512, l.k., 8e t/m 19e regel.
42 HR 20 april 1990, NJ 1992, 636.
43 CRvB 17 december 1991, RSV 1992/164. De raad sluit zich aan bij de overweging van de eerste 
rechter dat het beroep van klager op art. 7 IVESCR niet kan slagen aangezien de Hoge Raad in zijn 
arrest van 20 april 1990, AB 1990, 338 (= NJ 1992, 636) heeft geoordeeld dat dit artikel geen 
rechtstreekse werking kent. Intussen is het standpunt dat de Hoge Raad in dit arrest betrekt, 
genuanceerder. Hij ontzegt slechts een ieder verbindende kracht aan de bepaling van art. 7 zoals die 
luidt vanaf de aanhef tot en met de woorden ‘without distinction of any kind’ onder (a)(i). De Hoge 
Raad laat zich uitdrukkelijk niet uit over het eveneens in artikel 7(a)(i) IVESCR vervatte beginsel 
van gelijke beloning van mannen en vrouwen. In zijn arresten van 7 mei 1993, AB 1993, 440, 28 
april 2000, NJ 2000, 430 en 30 januari 2004, RvdW 2004, 26 (KLC-vliegers) ontzegt de Hoge Raad 
daarentegen wel een ieder verbindende kracht aan art. 7 sec. Zie ook hoofdstuk VII nr. 298.
44 CRvB 10 augustus 1988, RSV 1989/94.
45 CRvB 1 november 1983, RSV 1984/147-150.
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1987 is hij hier terecht46 van teruggekomen.47 De raad meent echter dat discrimi­
natie in de nationale wetgeving in sommige situaties slechts geleidelijk kan 
worden opgeheven. Waar de wetgever in deze situaties evenwel niet tot 
opheffing van de discriminatie overgaat, zal na verloop van tijd het moment 
aanbreken waarop aan artikel 26 IVBPR in relatie tot de betrokken nationale 
wetgeving rechtstreekse werking niet meer kan worden ontzegd.48 Het feit dat er 
verschillende manieren denkbaar zijn waarop wettelijke discriminatie kan 
worden weggenomen, staat hier niet aan in de weg. In een aantal uitspraken van 
5 januari 1988, waarin de Centrale Raad van Beroep heeft geoordeeld over 
ongelijke behandeling van mannen en vrouwen terzake van het recht op een 
uitkering krachtens de (m.i.v. 1 januari 1998 ingetrokken) Algemene 
Arbeidsongeschiktheidswet (AAW), merkt hij in dit verband op
‘dat genoemd art. 26 in gevallen als het onderhavige voldoende nauwkeurig is om door 
particulieren voor de nationale rechter te kunnen worden ingeroepen teneinde de 
toepassing van iedere met dat artikel strijdige bepaling te beletten in die zin, dat vrouwen 
recht hebben op dezelfde behandeling en op toepassing van dezelfde regeling als mannen 
die in een gelijke situatie verkeren.’49
Deze overweging is geïnspireerd door de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
over de inroepbaarheid van de richtlijn van de Raad van de EG van 19 december 
1978 betreffende de geleidelijke tenuitvoerlegging van het beginsel van gelijke 
behandeling van mannen en vrouwen op het gebied van de sociale zekerheid 
(richtlijn 79/7/EEG). Op 23 december 1984 was de implementatietermijn van 
deze richtlijn verstreken. Met ingang van dezelfde datum kent de Centrale Raad 
van Beroep aan artikel 26 IVBPR -  hoewel dit verdrag reeds op 11 maart 1979 
voor het Koninkrijk der Nederlanden in werking is getreden50 -  rechtstreekse
46 HRC 9 april 1987, Communication 172/1984, S.W.M. Broeks v. the Netherlands, RSV 1987/245; 
HRC 9 april 1987, Communication 180/1984, L.G. Danning v. the Netherlands, RSV 1988/201; 
HRC 9 april 1987, Communication 182/1984, F.H. Zwaan-de Vries v. the Netherlands, EuGRZ (16) 
1989, p. 35 e.v. Zie over de uitleg die het Human Rights Committee (waarvan de views, general 
comments en concluding observations overigens niet bindend zijn voor de verdragsstaten) heeft 
gegeven aan art. 26 IVBPR verder Woltjer 2002, p. 94-121.
47 CRvB 14 mei 1987, AB 1987, 543 (Walvisch). Dit omgaan wordt uitvoerig gemotiveerd in CRvB 5 
januari 1988, RSV 1988/104 (Stein-Kissling) en 198-200.
48 CRvB 14 mei 1987, AB 1987, 543 (Walvisch); CRvB 5 januari 1988, RSV 1988/104 (Stein- 
Kissling) en 198-200; CRvB 7 december 1988, RSV 1989/67 (Weduwnaarspensioen); CRvB 10 mei 
1989, RSV 1990/230.
49 CRvB 5 januari 1988, RSV 1988/104 (Stein-Kissling) en 198-200.
50 Trb. 1978, 177.
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werking toe ten aanzien van seksediscriminatie in het socialezekerheidsrecht.51 
Aan deze synchronisatie liggen vooral praktische overwegingen ten grondslag.52 
In afwijking van deze datum kent de Centrale Raad van Beroep in de eerder 
genoemde uitspraken van 5 januari 1988 reeds met ingang van 1 januari 1980 
rechtstreekse werking toe aan artikel 26 IVBPR ten aanzien van een aantal 
bepalingen van de Wet invoering gelijke uitkeringsrechten voor mannen en 
vrouwen.53 Het gaat om bepalingen die de AAW wijzigen of die op de AAW 
betrekking hebben en van overgangsrechtelijke aard zijn. De motivering luidt 
dat bij de wetgever de kennelijke bedoeling heeft voorgezeten de AAW- 
wetgeving op 1 januari 1980 met artikel 26 IVBPR in overeenstemming te bren­
gen.54 Uit latere jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep blijkt dat 
artikel 26 IVBPR daarentegen wel weer pas vanaf 23 december 1984 recht­
streekse werking heeft waar het gaat om seksediscriminatie in onderdelen van de 
AAW die los staan van de Wet invoering gelijke uitkeringsrechten mannen en 
vrouwen.55 In een uitspraak van 23 juni 1992 dringt de raad de reikwijdte van 
zijn uitspraken van 5 januari 1988 nog verder terug. In deze beslissing laat hij de 
rechtstreekse werking van artikel 26 IVBPR ten aanzien van de zgn. 
inkomenseis in de AAW eveneens aanvangen op 23 december 1984, hoewel 
deze inkomenseis in de AAW is opgenomen op grond van de Wet invoering 
gelijke uitkeringsrechten mannen en vrouwen.56
We kunnen de wijze waarop de Centrale Raad van Beroep de datum vaststelt 
vanaf wanneer artikel 26 IVBPR rechtstreekse werking heeft ten aanzien van de 
onderscheiden delen van het socialezekerheidsrecht, in zoverre als contextueel 
bestempelen, dat de raad deze datum laat afhangen van factoren die buiten het 
verdrag gelegen zijn. Zodra echter de rechtstreekse werking van artikel 26 
IVBPR ten aanzien van een bepaald deel van het recht is ingetreden, dan dient
51 CRvB 14 mei 1987, AB 1987, 543 (Walvisch); CRvB 10 mei 1989, RSV 1990/230 en 231; CRvB
30 januari 1991, RSV 1991/182; CRvB 8 november 1991, RSV 1992/163; CRvB 23 juni 1992, AB 
1992,480.
52 CRvB 7 december 1988, RSV 1989, 67 (Weduwnaarspensioen); CRvB 30 januari 1991, RSV 
1991/182; CRvB 8 november 1991, RSV 1992/163.
53 Wet van 20 december 1979, Stb. 1979, 708.
54 CRvB 5 januari 1988, RSV 1988/104 (Stein-Kissling) en 198-200. De datum van 1 januari 1980 
wekt bevreemding. De Centrale Raad van Beroep baseert deze datum op art. IX van de Wet invoe­
ring gelijke uitkeringsrechten voor mannen en vrouwen. Dit artikel gaat echter slechts over plaat­
sing in het Staatsblad van de tekst van de AAW, zoals die per 1 januari 1980 zal luiden (zie voor de 
keuze van deze datum: Kamerstukken II 1979/80, 15 706, nr. 14). De Wet invoering gelijke 
uitkeringsrechten is ingevolge art. X van die wet in werking getreden op 28 december 1979 met 
terugwerkende kracht tot 1 januari 1978, behoudens enkele bepalingen die terugwerkten tot 1 
januari 1979, en behoudens het reeds genoemde art. IX, dat in werking is getreden op 1 januari
1980.
55 CRvB 23 mei 1991, Ä SF1991/255.
56 CRvB 23 juni 1992, AB 1992,480.
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de rechter een met dit artikel strijdige situatie op te heffen. Hij mag in dat geval 
niet volstaan met het oordeel dat het opheffen van de discriminatie de 
rechtsvormende taak van de rechter te buiten gaat.57 In dit opzicht wijkt het 
standpunt van de Centrale Raad van Beroep af van de jurisprudentie van de 
Hoge Raad.
319. Tot op heden pleegt de Centrale Raad van Beroep de rechtstreekse werking 
van artikel 26 IVBPR ten aanzien van seksediscriminatie in verschillende 
onderdelen van het socialezekerheidsrecht te laten aanvangen op 23 december 
1984. Voor het overige heeft de Centrale Raad van Beroep sinds het begin van 
de jaren negentig afstand genomen van de contextuele benadering die in de 
tweede helft van de jaren tachtig hier en daar in zijn uitspraken tot uitdrukking 
kwam. We zagen reeds dat hij in een uitspraak van 17 december 1991 terug is 
gekomen van de contextuele benadering die hij eerder aan de dag legde waar het 
ging om de vraag naar de rechtstreekse werking van artikel 7(a)(i) IVESCR. 
Sinds het begin van de jaren negentig pleegt de Centrale Raad van Beroep de 
vraag of een verdragsbepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden, weer te 
zien als een prealabele vraag die voorafgaat aan de vraag of (toepassing van) het 
nationale recht met deze bepaling verenigbaar is. Weliswaar laat de Centrale 
Raad van Beroep in een aantal uitspraken uitdrukkelijk in het midden of de 
ingeroepen verdragsbepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden en 
volstaat hij met het oordeel dat (toepassing van) het nationale recht niet met deze 
bepaling in strijd is,58 maar dit doet aan het principiële onderscheid tussen 
voorvraag en materiële toetsing geen afbreuk. Het antwoord op de voorvraag 
hangt blijkens de rechtspraak van de raad af van de aard, inhoud, strekking en 
bewoordingen van het verdrag in het algemeen en de bepaling in het bijzonder.59 
Factoren als de casuspositie waarin de bepaling aan de orde is en de ernst van de 
inbreuk die het nationale recht op de bepaling maakt, zijn daarbij niet (meer) van 
belang.60
57 CRvB 7 december 1988, RSV 1989/67 (Weduwnaarspensioen).
58 CRvB 26 mei 1992, RSV 1993/44; CRvB 22 april 1997, NJB 1997, p. 1339, nr. 32; CRvB 4 
november 1998, NJB 1998, p. 2095, nr. 36.
59 CRvB 10 april 1991, RSV 1992/316; CRvB 6 juni 1991, AB 1991, 634; CRvB 21 januari 1994, AB
1994, 504; CRvB 29 mei 1996, RSV 1991/9; Pres. CRvB 24 augustus 2001, USZ 2001/252.
60 In zijn uitspraak van 10 april 1991, RSV 1992/316, betrekt de Centrale Raad van Beroep ‘de huidige 
stand van de rechtsontwikkelingen ten aanzien van materies als de onderhavige’ nog in zijn oordeel 
dat de in het geding zijnde bepalingen van ILO-Conventie nr. 121 (Trb. 1965, 16) geen een ieder 
verbindende bepalingen als bedoeld in art. 94 Gw zijn. (Overigens wijst de raad in zijn motivering 
van dit oordeel op het woord ‘proposals’, dat in de preambule van het verdrag voorkomt. Dit 
miskent dat de preambule met dit woord niet het karakter van de verdragsbepalingen kwalificeert, 
maar slechts verwijst naar voorstellen die aan het aannemen van de verdragstekst zijn 
voorafgegaan.) Daarentegen overweegt de Centrale Raad van Beroep in zijn uitspraak van 21
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320. De contextuele benadering komt tegenwoordig zo nu en dan nog voor bij 
andere bestuursrechters. In een uitspraak van 28 januari 1999 verwoordt de 
Rechtbank Assen haar zeer expliciet:
‘is in een verdragsbepaling, gelet op aard en inhoud, een voldoende geconcretiseerde 
norm vervat en is er sprake van schending van deze norm door nationale regelgeving, dan 
dient, alvorens wordt geconcludeerd tot een ieder-verbindende verdragsbepaling (c.q. 
toepassing van artikel 94 GW), de rechtsvormende taak van de rechter in de beoordeling 
te worden betrokken. ’
Enkele zinnen eerder overweegt de rechtbank:
‘Deze benadering heeft aldus tot gevolg dat afhankelijk van de concreet zich voordoende 
situatie, [...] telkens bepaald zal moeten worden of de betreffende verdragsbepaling als 
een ieder verbindend moet worden aangemerkt. Deze benadering kan tot gevolg hebben 
dat dezelfde verdragsbepaling in het ene geval als wel ieder-verbindend en in een ander 
geval als niet ieder-verbindend moet worden beschouwd.’61
De rechtbank verwijst uitdrukkelijk naar de hierboven aangehaalde uitspraak 
van de Centrale Raad van Beroep van 16 februari 1989. Het ontgaat de 
rechtbank kennelijk dat de raad in deze uitspraak niet in zijn algemeenheid een 
contextuele benadering voorstaat, maar slechts voorwaarden formuleert 
waaronder aan een bepaling van het IVESCR bij wijze van uitzondering recht­
streekse werking toekomt. Verder veronderstelt de rechtbank ten onrechte dat de 
door haar gehanteerde benadering ten grondslag ligt aan de jurisprudentie 
waarin de Hoge Raad de toepassing van sommige bepalingen van het IVBPR en 
het EVRM afhankelijk stelt van (de grenzen van) de rechtsvormende taak van de 
rechter.
Tenslotte vermeld ik de rechtspraak van het (inmiddels opgeheven) College van 
beroep studiefinanciering. Dit college hanteerde een contextuele benadering ten 
aanzien van de vraag in welke gevallen artikel 26 IVBPR en bepalingen van het 
IVESCR een ieder verbindend zijn.62
januari 1994, AB 1994, 504 dat de enkele omstandigheid dat de sociale doelstellingen, geformuleerd 
in art. 13 aanhef en sub 1 ESH, reeds in belangrijke mate in de nationale wetgeving nader zijn 
uitgewerkt, niet afdoet aan het oordeel dat deze bepaling niet naar haar inhoud een ieder kan verbin­
den. In zijn uitspraak van 24 januari 2001, AB 2001, 81 laat de CRvB uitdrukkelijk toetsing aan 
ILO-Conventies nr. 121 en 128 en aan de Europese Code inzake sociale zekerheid achterwege 
omdat deze verdragen geen een ieder verbindende bepalingen bevatten die voor het geding van 
belang zijn. Over de stand van de rechtsontwikkeling wordt niet (meer) gerept.
61 Rb. Assen 28 januari 1999, ,45 1999,113.
62 Cvbs 28 april 1995, USF 1988-1997, 39; Cvbs 24 september 1996, USF 1988-1997, 69; Cvbs 24 
november 1997, USF 1988-1997, 97; Cvbs 22 december 1998, USF 1998, 54.
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4.3 Beoordeling
321. Hoe moeten we de contextuele benadering beoordelen? Verdient zij 
aanbeveling? Een moeilijkheid bij de beantwoording van deze vragen is dat 
onder deze benaming een lappendeken schuil gaat van verschillende wijzen 
waarop een deel van de doctrine en een deel van de jurisprudentie omgaat of zou 
willen omgaan met de vraag wanneer een verdragsbepaling een ieder 
verbindende kracht heeft. De verschillende benaderingen die ik als contextueel 
bestempel, hebben met elkaar gemeen dat zij er niet bij voorbaat van uitgaan dat 
de vraag of een voorliggende verdragsbepaling een ieder verbindend is, vatbaar 
is voor een categorisch bevestigend of ontkennend antwoord. In plaats daarvan 
gaan zij ervan uit dat het antwoord per casuspositie kan verschillen. Sommigen 
betrekken deze benadering in beginsel op alle verdragen, anderen passen haar 
slechts op een beperkte categorie van verdragsbepalingen toe. Met deze nuan­
cering in het achterhoofd, bespreek ik in deze paragraaf de pro’s en contra’s van 
deze benaderingswijze.
322. Vooropgesteld zij dat de artikelen 93 en 94 Gw, gezien in het licht van hun 
totstandkomingsgeschiedenis, een contextuele benadering niet uitsluiten. Aan 
het feit dat de formulering van deze artikelen op het eerste gezicht wellicht 
aanleiding geeft tot een dichotome benadering, moet geen overdreven belang 
worden gehecht. Zoals in hoofdstuk II reeds is vermeld, betoogde Van Panhuys 
al in 1955, nog voordat de regering bij de Tweede Kamer het voorstel indiende 
dat tot de grondswetsherziening van 1956 heeft geleid, dat het geval zich kan 
voordoen dat dezelfde verdragsbepaling in het ene verband wél en in het andere 
verband níet self-executing is. Een en ander hangt af van de aard van de 
verplichting die de bepaling oplegt aan de Staat, de wettelijke regelingen die in 
het geding zijn, de aard van de vordering die aan de rechter wordt voorgelegd en 
diens bevoegdheden.63 De opvattingen van Van Panhuys klinken door in de 
wijze waarop minister Luns het eerstelezingsvoorstel in de Tweede Kamer 
verdedigt. Hij wijst erop dat de vraag of een verdrag(sbepaling) al dan niet self­
executing is, mede afhangt ‘van de Nederlandse wettelijke regelingen betreffen­
de de in de overeenkomst geregelde materie’.64 Sprekend over artikel 66 Gw 
(1956) -  thans artikel 94 Gw -  merkt hij op ‘dat het niet wel doenlijk is in een 
enkel artikel een oplossing te geven voor alle moeilijkheden, die op dit gebied in 
de praktijk kunnen rijzen’ en dat dus volstaan moet worden ‘met het aangeven 
van een beginsel’.65 Deze opmerking laat zich eveneens op het huidige artikel 93
63 Zie hoofdstuk II nr. 55.
64 Zie hoofdstuk IV noot 257.
65 Zie hoofdstuk IV noot 260.
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Gw betrekken. De uitlatingen van de minister laten zich lezen als een 
waarschuwing tegen letterknechterij. In het licht van deze uitlatingen lijkt het 
bijvoorbeeld niet juist uit de woorden ‘naar haar inhoud’ in artikel 93 Gw af te 
leiden dat de stand van zaken in de nationale regelgeving geen rol mag spelen 
bij de beantwoording van de vraag of een verdragsbepaling een ieder kan 
verbinden. De totstandkomingsgeschiedenis van de grondwetsherziening van 
1983 wijst in dezelfde richting. In navolging van de Raad van State kent de 
regering bij die gelegenheid aan de woorden ‘naar haar inhoud’ de betekenis 
‘materieel’ toe. Zo opgevat laat artikel 93 Gw in het midden aan de hand van 
welke factoren moet worden vastgesteld of een verdragsbepaling een ieder kan 
verbinden. In de memorie van toelichting betrekt de regering het standpunt dat 
voor de beoordeling of een verdragsbepaling een ieder verbindende kracht heeft, 
de samenhang met het nationale recht van belang kan zijn. Bovendien koestert 
de grondwetgever van 1983 de verwachting dat de rechter zich bij de toepassing 
van de artikelen 93 en 94 Gw zal laten inspireren door de jurisprudentie van het 
Hof van Justititie over de rechtstreekse werking van het gemeenschapsrecht.66 
Blijkens deze jurisprudentie is het zeer wel mogelijk dat dezelfde bepaling van 
gemeenschapsrecht in sommige opzichten wel en in andere opzichten geen 
rechtstreekse werking heeft.67
323. Auteurs die pleiten voor een contextuele benadering van de vraag of een 
verdragsbepaling een ieder verbindt, beogen daarmee veelal de effectiviteit te 
vergroten van verdragsbepalingen die sociale (grond)rechten bevatten. In de 
heersende visie missen veel van dergelijke bepalingen zonder meer een ieder 
verbindende kracht. Indien de vraag naar de een ieder verbindende kracht echter 
geen blokkade zou opwerpen, dan zouden het bestuur en de rechter in een aantal 
situaties een beroep op een dergelijke verdragsbepaling zonder noemenswaar­
dige problemen kunnen honoreren. Dit is onder meer het geval wanneer zij een 
schending van de bepaling kunnen voorkomen of opheffen enkel door een 
wettelijk voorschrift buiten toepassing te laten. Een contextuele benadering 
opent de mogelijkheid de bepaling voor deze situaties als een ieder verbindend 
te bestempelen.
Ik onderschrijf van harte de grondgedachte dat het bestuur en de rechter, 
wanneer zij gelet op hun taken en bevoegdheden een schending van een 
verdragsbepaling kunnen voorkomen of opheffen, daar niet van afgehouden 
zouden behoren te worden door de kwalificatie ‘niet een ieder verbindend’. Dit 
geldt in het bijzonder indien de verdragsbepaling ziet op een fundamenteel recht
66 Zie hoofdstuk IV § 8.3.
67 Zie hoofdstuk V nr. 234.
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van de burger. Voor zover de contextuele benadering recht doet aan deze grond­
gedachte, is dat een belangrijk pluspunt. In de praktijk wordt echter aan een 
contextuele benadering nogal eens een invulling gegeven die het aantal gevallen 
waarin het bestuur en de rechter een verdragsbepaling kunnen toepassen, juist 
dreigt te verkleinen. Dit heeft twee redenen. Ten eerste wordt in deze benade­
ring soms verondersteld dat er aan twee voorwaarden voldaan moet zijn, wil de 
in het geding zijnde bepaling een ieder kunnen verbinden. De bepaling moet een 
eigenschap hebben die haar op zichzelf voor toepassing geschikt maakt en moet 
zich bovendien in het concrete geval voor toepassing lenen. In de traditionele 
benadering kan een verdragsbepaling reeds naar haar inhoud een ieder 
verbinden indien zij aan de eerstgenoemde voorwaarde voldoet. De opvatting 
van Schokkenbroek is een voorbeeld van zo’n dubbel criterium. In zijn visie 
komt de vraag of een verdragsbepaling in concreto een ieder verbindend is, pas 
aan de orde nadat is vastgesteld dat de bepaling volkenrechtelijke rechtstreekse 
werking heeft. Een voorbeeld uit de jurisprudentie is de reeds genoemde 
uitspraak van de Centrale Raad van Beroep van 16 februari 1989. In deze 
uitspraak overweegt de raad dat een bepaling van het IVESCR slechts recht­
streeks kan werken wanneer 1) de bepaling naar haar aard en inhoud en door een 
toereikende duidelijkheid en toegespitstheid zich daarvoor leent, en 2) de casus 
waarop en de context waarin toepassing van die bepaling wordt gevraagd, 
voldoende gestructureerd en geconcretiseerd is. Aan de uitspraak van de raad 
ligt de veronderstelling ten grondslag dat de bepaling van artikel 7(a)(i) 
IVESCR voldoet aan de eerste voorwaarde. In de traditionele benadering wettigt 
dit de conclusie dat deze bepaling naar haar inhoud een ieder kan verbinden. In 
plaats daarvan leidde de contextuele benadering tot de slotsom dat de bepaling 
van artikel 7(a)(i) in casu geen rechtstreekse werking had. Een ander voorbeeld 
is de eveneens reeds genoemde uitspraak van de Rechtbank Assen van 28 
januari 1999. Volgens deze uitspraak is een verdragsbepaling in een voorliggend 
geval een ieder verbindend indien de bepaling, gelet op haar aard en inhoud, een 
voldoende geconcretiseerde norm bevat en toepassing van de bepaling in dat 
geval de rechtsvormende taak van de rechter niet te buiten gaat. Een bepaling 
die een voldoende geconcretiseerde norm bevat pleegt in de traditionele 
benadering als een ieder verbindend te worden aangemerkt (althans indien de 
bepaling aan de rechtspositie van burgers raakt). In de benadering van de 
rechtbank komt daar nog de voorwaarde bij dat de rechter de verdragsbepaling 
in het voorliggende geval moet kunnen toepassen zonder zijn rechtsvormende 
taak te buiten te gaan. Weliswaar is het in de traditionele benadering blijkens de 
jurisprudentie van de Hoge Raad niet uitgesloten dat de rechter een beroep op 
een verdragsbepaling niet honoreert omdat hij anders zijn rechtsvormende taak 
te buiten zou gaan, maar deze rechtspraak is tot nu toe beperkt tot enkele bepa­
lingen van het EVRM en het IVBPR. In de benaderingswijze van de rechtbank
422 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
dient de rechter zich echter telkens wanneer hij overweegt een verdragsbepaling 
toe te passen die een voldoende geconcretiseerde norm bevat, de vraag te stellen 
of toepassing in het voorliggende geval strookt met zijn rechtsvormende taak. 
Dit verschaft de rechter een gemakkelijk excuus om verdragsbepalingen -  ook 
bepalingen die aan de Staat geen of nauwelijks beleidsvrijheid laten -  als niet 
een ieder verbindend aan te merken. Dit brengt ons bij de tweede reden voor het 
gevaar dat een contextuele benadering het aantal gevallen verkleint waarin een 
verdragsbepaling toepassing kan vinden. Deze benadering zet de deur open voor 
willekeur. Illustratief is de keuze van de Centrale Raad van Beroep om de datum 
waarop artikel 26 IVBPR ten aanzien van seksediscriminatie in het sociale 
zekerheidsrecht rechtstreekse werking verkrijgt, (in het algemeen) te laten 
samenvallen met de datum waarop richtlijn 79/7/EEG geïmplementeerd had 
moeten zijn. Deze synchronisatie is arbitrair, te meer daar zij ook geldt voor 
onderdelen van het socialezekerheidsrecht die buiten de werkingssfeer van deze 
richtlijn gelegen zijn. Bovendien vermindert zij de effectiviteit van artikel 26 
IVBPR. In de traditionele benadering heeft dit artikel een ieder verbindende 
kracht met ingang van de dag dat het IVBPR voor het Koninkrijk der 
Nederlanden in werking is getreden (11 maart 1979).68
324. Een bezwaar tegen de contextuele benadering is voorts dat zij -  althans in 
menige variant -  tweeslachtig of zelfs circulair is. Enerzijds beschouwt zij de 
vraag of de in het geding zijnde verdragsbepaling, althans in het voorliggende 
geval, een ieder verbindende kracht heeft als een voorvraag die bevestigend 
beantwoord moet worden voordat de rechter tot de daadwerkelijke toepassing 
van de bepaling kan overgaan. Anderzijds laat zij het antwoord op de voorvraag 
afhangen van het antwoord op de vraag of de rechter in het voorliggende geval -  
gelet op de casuspositie, de nationale regelgeving en zijn plaats in het 
staatsbestel -  tot daadwerkelijke toepassing kan overgaan. Met andere woorden: 
de verdragsbepaling leent zich in het voorliggende geval voor toepassing (en is 
dus een ieder verbindend) indien zij zich in het voorliggende geval voor 
toepassing leent. In een consequent doorgevoerde contextuele benadering is de 
vraag of de aan de orde zijnde verdragsbepaling een ieder kan verbinden,
68 In het besef dat een contextuele benadering niet automatisch gunstiger is dan een abstracte 
benadering, wordt in Vlemminx 1999, p. 955 voorgesteld beide benaderingen als alternatief te 
beschouwen. De auteur betoogt dat die benadering moet worden gehanteerd die in het concrete 
geval de meeste bescherming aan de burger biedt. Hiermee strookt niet dat hij de jurisprudentie van 
de Centrale Raad van Beroep sauveert waar het gaat om de (vertraagde) datum waarop art. 26 
IVBPR ten aanzien van seksediscriminatie in het socialezekerheidsrecht een ieder verbindende 
kracht krijgt (p. 953). Overigens houdt het criterium ‘maximale bescherming voor de burger’ geen 
rekening met het feit dat voor veel verdragsbepalingen geldt dat toepassing gunstig is voor de ene, 
maar nadelig voor de andere particulier.
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overbodig en zinloos. Enkele voorstanders van een dergelijke benadering 
trekken dan ook de consequentie dat de beperking van de artikelen 93 en 94 Gw 
tot bepalingen die een ieder (kunnen) verbinden, maar beter geschrapt kan 
worden.
5 Ee n  vo o rstel  tot w ijziging  v a n  d e  artik elen  93 en  94 Gw
325. In onderstaand voorstel is het begrip een ieder verbindende bepaling 
geschrapt en zijn de artikelen 93 t/m 95 van de huidige Grondwet samengevoegd 
tot een enkel artikel, dat bestaat uit drie leden:
1. Het internationaal gewoonterecht, verdragen en besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties maken deel uit van het binnen het Koninkrijk geldende recht.
2. Verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties hebben voorrang boven 
wettelijke voorschriften.
3. De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van verdragen en besluiten van volken­
rechtelijke organisaties.
Het eerste lid is een codificatie van het positieve recht. Het beoogt uit te drukken 
dat internationaalrechtelijke normen, zodra zij verbindend zijn voor het 
Koninkrijk der Nederlanden, gelding hebben in zijn rechtsorde.
Het tweede lid bevat het beginsel dat verdragen en besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties van hogere rang zijn dan, en voorgaan op, wette­
lijke voorschriften. Het maakt gebruik van het feit dat het woord ‘voorrang’ 
meerdere, verwante betekenissen heeft, waaronder ‘superioriteit’, ‘prioriteit’, 
‘het voorgaan’.69 De lezer zal zich herinneren dat er tijdens de parlementaire 
voorbereiding van de grondwetsherziening van 1953 bewust voor gekozen is 
niet te spreken van de voorrang van verdragen en besluiten van volkenrechte­
lijke organisaties, maar van het geen toepassing vinden van wettelijke voor­
schriften. De term ‘voorrang’ zou -  zo betoogde destijds het Tweede-Kamerlid 
Burger -  de vraag openlaten of aan de rechter wel een toetsingsbevoegdheid 
toekwam.70 Dit bezwaar behoeft ons er tegenwoordig niet meer van te 
weerhouden te kiezen voor een formulering zoals hier voorgesteld. Vóór de 
grondwetsherziening van 1953 was omstreden of de rechter posterieure wetten 
(in formele zin) mocht toetsen aan anterieure verdragen. Sommigen meenden dat 
uit het grondwettelijk beginsel van de onschendbaarheid van de wet een 
ontkennend antwoord volgde. In dit licht is het begrijpelijk dat de grondwet-
69 Woordenboek der Nederlandsche Taal, deel 22, tweede stuk, kol. 274-279 (lemma ‘voorrang’).
70 Zie hoofdstuk IV nr. 153.
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gever van 1953 voor een formulering koos die deze toetsingsbevoegdheid boven 
elke twijfel stelde. Deze kwestie is sindsdien beslecht, met dien verstande dat de 
grondwetgever van 1956 de bevoegdheid van de rechter om wettelijke voor­
schriften te toetsen aan verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties 
beperkte tot een ieder verbindende bepalingen. Het voorgestelde tweede lid 
maakt de in 1956 aangebrachte modificatie ongedaan. Aangezien sinds 1953 de 
toetsingsbevoegdheid van de rechter buiten kijf is (zij het vanaf 1956 met een 
belangrijke modificatie), behoeft niet gevreesd te worden dat de redactie van het 
tweede lid twijfel over deze bevoegdheid doet herleven.
Gelet op de samenhang tussen de leden 1 en 2 spreekt het voor zich dat het 
tweede lid betrekking heeft op binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voor­
schriften. Desgewenst kunnen deze woorden voor de duidelijkheid toegevoegd 
worden. Het tweede lid rept van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties. Indien het gewenst wordt geacht ook aan het internationaal 
gewoonterecht voorrang te verlenen -  zoals in hoofdstuk II is gebleken, ben ik 
daar voorstander van -  dan is het niet nodig de voorrangsregel in een 
afzonderlijk lid op te nemen. In dat geval volstaat het in het eerste lid achter 
‘binnen het Koninkrijk geldende recht’ toe te voegen: ‘en hebben voorrang 
boven wettelijke voorschriften.
De lezer vraagt zich inmiddels wellicht af waarom ik geen aansluiting zoek bij 
de formulering van artikel 65 Gw (1953) en artikel 94 van de huidige Grondwet 
en kies voor de volgende redactie: ‘Wettelijke voorschriften vinden geen 
toepassing indien deze toepassing niet verenigbaar is met verdragen en besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties.’ Hoewel ik geen onoverkomelijk bezwaar 
heb tegen deze formulering, doet zij geen recht aan de diversiteit van de 
technieken die de rechter ten dienste staan om verdragen en besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties te effectueren. Het buiten toepassing laten van een 
wettelijk voorschrift is slechts een van deze technieken en biedt niet altijd 
soelaas. Soms kan de rechter discrepanties tussen het nationaal recht en een 
verdrag of besluit slechts wegnemen door de werkingssfeer van bestaande 
wettelijke voorschriften uit te breiden of door -  in aansluiting op het wettelijk 
systeem -  nieuwe rechtsregels te vormen. De bepaling ‘verdragen en besluiten 
van volkenrechtelijke organisaties hebben voorrang boven wettelijke 
voorschriften’ drukt het beginsel waar het om gaat, kemachtig uit.
Het derde lid komt woordelijk overeen met artikel 95 Gw. In het tekstvoorstel is 
de bekendmaking van een verdrag of besluit geen voorwaarde voor zijn gelding 
binnen het Koninkrijk. Dit sluit aan bij het huidige recht.71 Wel kunnen blijkens 
artikel 93 Gw de bepalingen van een verdrag of besluit pas rechtsgevolgen voor
71 Zie hoofdstuk V nr. 255.
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particulieren hebben nadat zij zijn bekendgemaakt.72 In bovenstaand 
tekstvoorstel is een dergelijke regel niet opgenomen. Zoals elders in dit boek is 
uiteengezet, acht ik hem te star. Het volstaat om het vraagstuk in hoeverre (nog) 
niet bekendgemaakte verdragen toepassing jegens particulieren kunnen vinden, 
te laten beheersen door het algemeen rechtsbeginsel dat de burger niet verplicht 
kan worden door een norm die hij niet kent en ook niet behoeft te kennen.73
326. Het huidige recht maakt binnen de verdragen en besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties die gelding hebben in de nationale rechtsorde, een 
onderscheid tussen een ieder verbindende en andere bepalingen. Alleen een 
ieder verbindende bepalingen kunnen de rechtspositie van particulieren vast­
stellen of wijzigen, vallen onder het begrip recht als bedoeld in artikel 79 lid 1 
sub b Wet RO en kunnen de toepassing van wettelijke voorschriften verijdelen. 
Zij hebben derhalve in het Koninkrijk een grotere rechtskracht dan niet een ieder 
verbindende bepalingen van verdragen en besluiten van volkenrechtelijke orga­
nisaties. In bovenstaande tekstvoorstel bestaat deze tweedeling niet. Alle 
verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties waaraan het Konink­
rijk gebonden is, hebben dezelfde rechtskracht in de nationale rechtsorde. Zij 
alle hebben voorrang op wettelijke voorschriften. Zij alle -  zo is althans mijn 
bedoeling -  vallen onder het begrip recht in de zin van artikel 79 lid 1 sub b Wet 
RO en kunnen dus grond zijn voor cassatie door de Hoge Raad.
Het tekstvoorstel maakt de beperking ongedaan die de Grondwet sinds 1956 aan 
het bestuur en de rechter oplegt bij de toepassing van en de toetsing aan 
verdragen en besluiten. Het bewerkstelligt dat aan de vraag of een verdragsbe­
paling in een voorliggend geval toepassing jegens een particulier kan vinden of 
(de toepassing van) een wettelijk voorschrift opzij kan zetten, niet langer de 
vraag vooraf gaat of de bepaling een ieder verbindt. De eliminatie van het begrip 
een ieder verbindende bepaling uit de Grondwet betekent echter niet dat daar­
mee ook alle rechtsverschijnselen verdwijnen die tot dit begrip hebben geleid. Er 
zullen zich altijd gevallen voordoen waarin het bestuur en de rechter een 
verdragsbepaling niet kunnen toepassen (denk bijvoorbeeld aan de bepaling die 
de verdragsstaten opdraagt in hun wetgeving een nader aangeduid gedrag 
strafbaar te stellen: zij kan zelf niet als grondslag voor een strafrechtelijke 
vervolging en veroordeling dienen en is derhalve in dit opzicht niet toepasbaar). 
Begrippen als een ieder verbindend, self-executing of direct toepasbaar zijn 
daarvoor niet noodzakelijk. Het bestuur en de rechter kunnen de kwestie van de
72 Leest men de woorden ‘nadat zij zijn bekendgemaakt’ in art. 93 Gw als een temporele voorwaarde, 
dan is verdedigbaar dat verdragen en besluiten die in het geheel niet bekendgemaakt worden, onder 
omstandigheden toch rechtsgevolgen voor particulieren kunnen hebben: zie hoofdstuk V § 4.4.
73 Zie hoofdstuk V nr. 259.
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toepasbaarheid van de verdragsbepaling laten opgaan in de beoordeling van de 
aanvraag dan wel de vordering. Hoe dit in zijn werk zou kunnen gaan, is het 
onderwerp van de volgende paragraaf.
6  E e n  m o d e l  v o o r  v e r d r a g s t o e p a s s i n g
6.1 De logica van verdragstoepassing
327. Deze paragraaf gaat over de vraag hoe de rechter met verdragen zou 
kunnen omgaan als de reikwijdte van de artikelen 93 en 94 Gw niet beperkt zou 
zijn tot bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden.74 De rechter 
ziet zich in elke zaak geconfronteerd met de vraag of hij de vordering dient toe 
te wijzen. Ik bezig het begrip vordering in dit verband in een ruime, overkoepe­
lende betekenis. Het omvat alles wat in het burgerlijk, straf- of be­
stuursprocesrecht bekend staat onder benamingen als vordering, eis, verzoek, 
beroep enzovoorts. De beslissing van de rechter (het dictum) moet gelegitimeerd 
zijn. Zij is gelegitimeerd indien zij berust op een deugdelijke (d.w.z. rationele) 
argumentatie.75 De beslissing van de rechter kan op drie verschillende vragen 
betrekking hebben, namelijk:
-  Is de rechter bevoegd van de vordering kennis te nemen?
-  Kan de eisende (verzoekende) partij in haar vordering worden ontvangen?
-  Is de vordering gegrond?
Voor elk van deze drie vragen geldt dat de beslissing op een deugdelijke 
redenering moet berusten.76 In het kader van elk van deze vragen kunnen 
verdragsbepalingen een rol spelen. Zij kunnen door een procespartij zijn 
ingeroepen om een bevestigend dan wel ontkennend antwoord te bepleiten of 
door de rechter ambtshalve in zijn beoordeling worden betrokken. In deze 
paragraaf gaat het om het volgende: wanneer kan, en wanneer moet, de rechter 
zijn beslissing (ten aanzien van de bevoegdheids-, ontvankelijkheids- of 
gegrondheidsvraag) baseren op een verdragsbepaling? Aangezien de beslissing 
dient te steunen op een deugdelijke argumentatie, luidt het antwoord op de 
eerste vraag in de meest algemene zin als volgt. De rechter kan zijn beslissing 
baseren op een verdragsbepaling als hij de bepaling als premisse kan laten
74 De hiema volgende beschouwingen gelden mutatis mutandis voor het bestuur.
75 O.a.: Nieuwenhuis 1976; MacCormick 1978, p. 13-18; De Wild 1979; Feteris 1994; Alexy 1996, p. 
273 e.v.
76 De eerste twee vragen komen in een rechterlijke uitspraak dikwijls niet uitdrukkelijk aan bod. In dat 
geval beantwoordt de rechter hen stilzwijgend bevestigend en blijft de daaraan ten grondslag 
liggende redenering eveneens impliciet. Dit laat echter onverlet dat deze redenering steekhoudend 
moet zijn.
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fungeren in een deugdelijke argumentatie die de beslissing onderbouwt. Het 
antwoord op de tweede vraag ligt eveneens voor de hand. De rechter dient, met 
inachtneming en gebruikmaking van zijn taken en bevoegdheden, zoveel 
mogelijk te voorkomen dat zijn beslissingen en andere handelingen een 
schending van de volkenrechtelijke verplichtingen van de Staat veroorzaken of 
in stand laten. Wanneer de rechter dit kan bereiken door zijn beslissing te recht­
vaardigen aan de hand van rechtsnormen die uitsluitend aan het nationale recht 
zijn ontleend, dan staat hem dit uiteraard vrij. De rechter móet zijn beslissing 
echter baseren op een verdragsbepaling -  d.w.z. laten rusten op een deugdelijke 
argumentatie waarin de verdragsbepaling als premisse fungeert -  indien hij 
slechts op deze wijze een beslissing kan rechtvaardigen die strookt met de 
verplichting die deze bepaling aan de Staat oplegt.77 Voordat ik inga op de 
consequenties die deze stellingen hebben voor het vraagstuk van de toepasbaar­
heid van verdragsbepalingen, is het dienstig met enkele penseelstreken het 
begrip (deugdelijke) argumentatie en de toepassing van dit begrip op rechterlijke 
uitspraken toe te lichten.
328. In eenvoudige vorm is een argumentatie (redenering) een geheel van 
volzinnen, bestaande uit een bewering (conclusie) en een of meer argumenten 
(premissen) ter ondersteuning van deze bewering.78 Een dergelijke argumentatie 
kunnen we enkelvoudig noemen. Enkelvoudige argumentaties kunnen aaneen­
geschakeld worden tot samengestelde of complexe argumentaties. In een betoog 
kunnen bijvoorbeeld twee of meer verschillende redeneringen worden gevolgd 
om dezelfde conclusie te motiveren of kan de conclusie van een argumentatie 
fungeren als premisse in een volgende argumentatie, waarvan de conclusie 
eventueel weer als argument kan optreden in weer een andere redenering, 
enzovoorts.79
De vraag wanneer een argumentatie deugdelijk (rationeel, redelijk) is, behoort 
tot het terrein van de argumentatieleer. Hoewel er binnen deze discipline 
verschillende theorieën bestaan over wat een deugdelijke argumentatie is, hangt 
heel algemeen gesproken de redelijkheid van een argumentatie af van drie 
factoren:80
-  de houdbaarheid of aannemelijkheid van de premissen;
-  de relevantie van de premissen voor de conclusie;
-  de weerlegging van eventuele tegenargumenten die de conclusie zouden 
kunnen ontkrachten.
77 Dit verband tussen legitimatie en heuristiek moet Haazen (2001, p. 175-184) deugd doen!
78 Hurley 2003, p. 1.
79 Van Eemeren, Grootendorst & Kruiger 1981, p. 27 e.v.
80 Van Eemeren, Grootendorst & Kruiger 1981, p. 35-38, 112; Hurley 2003, p. 41, 153.
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Een deugdelijke of rationele argumentatie is niet hetzelfde als een logisch 
geldige argumentatie. Een argumentatie is logisch geldig -  men spreekt ook wel 
van deductief -  indien het onmogelijk is dat de conclusie onwaar is als de 
premissen waar zijn. In een deductieve argumentatie verzekert de waarheid van 
de premissen de waarheid van de conclusie, d.w.z. de premissen hebben de 
conclusie tot gevolg. Voor de logische geldigheid is niet van belang of de 
premissen (in werkelijkheid) waar of zelfs maar aannemelijk zijn.81 Een redene­
ring waarvan de conclusie noodzakelijkerwijs uit de premissen volgt, maar 
waarvan een of meer argumenten onaannemelijk of evident onjuist zijn, is 
weliswaar logisch geldig, maar niet rationeel. Omgekeerd is een deugdelijke 
argumentatie niet altijd logisch geldig. Een redenering met plausibele argumen­
ten die de conclusie aannemelijk of aanvaardbaar maken, is rationeel (veronder­
steld dat geen relevante tegenargumenten zijn verzwegen), ook al is zij niet 
sluitend. Een inductieve redenering bijvoorbeeld kan zeer wel deugen, hoewel 
de conclusie niet noodzakelijk uit de premissen volgt.
329. Een rechterlijke beslissing moet, zoals gezegd, steunen op een deugdelijke 
argumentatie. Deze argumentatie is meestal deels deductief, deels niet deductief. 
De rechter past normaliter algemene rechtsnormen toe op concrete gevallen. 
Genomen naar zijn logische structuur bepaalt een algemene rechtsnorm dat 
telkens wanneer de in deze norm genoemde voorwaarden zijn vervuld, een nader 
omschreven rechtsgevolg intreedt.82 De rechtvaardiging van het oordeel dat in 
een voorliggend geval op grond van een bepaalde rechtsnorm het in deze norm 
bedoelde rechtsgevolg intreedt, is -  althans indien deze norm aan de rechter 
geen beleidsvrijheid laat ten aanzien van het bepalen van het rechtsgevolg83 -  
gelegen in een deductieve redenering.84 In haar eenvoudigste vorm heeft deze 
redenering de structuur van een syllogisme, d.w.z. een logisch geldige 
argumentatie die bestaat uit twee premissen en een conclusie.85 In dat geval 
vormt de formulering van de algemene rechtsnorm de maior, de beschrijving van
81 Gamut 1991, Vol. 1, p. 1; Hurley 2003, p. 41. Juridische redeneringen bestaan niet alleen uit 
descriptieve, maar ook uit o.a. normatieve en evaluatieve oordelen. Wie de logische waarden ‘waar’ 
en ‘onwaar’ wenst te reserveren voor descriptieve zinnen, kan bijvoorbeeld voor normatieve zinnen 
de waarden ‘rechtens’ en ‘niet rechtens’, voor evaluatieve oordelen de waarden ‘plausibel’ en ‘niet 
plausibel’ enz. invoeren. Deze waarden kunnen vervolgens beschouwd worden als interpretaties van 
de overkoepelende logische waarden ‘gefundeerd’ (of ‘+’) en ‘niet gefundeerd’ (of ‘-‘). Zoals P.W. 
Brouwer (1982) helder heeft uiteengezet, is de klassieke tweewaardige logica op deze wijze ook 
bruikbaar op het gebied van het rechtsdenken.
82 Larenz & Canaris 1995, p. 72-73; Visser & Hage 1997, p. 196; Van Wijk, Konijnenbelt & Van 
Male 2002, p. 210.
83 Zie hierna.
84 Nieuwenhuis 1976; Alexy 1996, p. 273 e.v.
85 Zie over het syllogisme o.a. Sarlemijn & Royakkers 1997, p. 9-12.
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de feiten die de in de rechtsnorm gespecificeerde voorwaarden vervullen de 
minor en het oordeel dat het in de norm bedoelde rechtsgevolg intreedt de 
conclusie.86 Dikwijls echter steunt dit oordeel op een deductieve argumentatie 
die uit een veelheid van premissen bestaat,87 waartoe, naast formuleringen van 
rechtsnormen en beschrijvingen van feiten, ook evaluatieve oordelen (gedrag 
zus en zo is onbetamelijk, onredelijk, enz.) en regels voor het gebruik en de 
betekenis van juridische en andere termen kunnen behoren. In rechterlijke 
uitspraken zijn deductieve redeneringen overigens niet steeds onmiddellijk 
herkenbaar. Dit komt omdat in de praktijk premissen die vanzelf spreken 
dikwijls niet uitdrukkelijk worden geformuleerd. Door verzwegen premissen 
expliciet te maken kan men echter de vorm van de redenering reconstrueren.88 
Wanneer een bepaald rechtsgevolg zich op logisch geldige wijze uit een 
algemene rechtsnorm en andere premissen laat afleiden, dan is daarmee nog niet 
gezegd dat het oordeel van de rechter ook met dit oordeel overeen behoort te 
komen. Er kan zich immers een uitzondering op deze rechtsnorm voordoen. 
Deze uitzondering kan opgenomen zijn in dezelfde rechtsbron als waarin de 
rechtsnorm vervat is, bijvoorbeeld een wet, of voortvloeien uit een andere 
rechtsbron, zoals een verdrag, een besluit van een volkenrechtelijke organisatie 
of een ongeschreven rechtsbeginsel. In theorie lijkt het wellicht mogelijk om 
uitzonderingen te verdisconteren in de premisse die de rechtsnorm omschrijft. In 
de praktijk zijn de uitzonderingen die zich kunnen voordoen dikwijls talrijk en 
onvoorzienbaar, zodat het ondoenlijk is de rechtsnorm zo te herformuleren dat 
zij alle daarin verwerkt zijn.89
Soms laat een algemene rechtsnorm aan de rechter een zekere beleidsvrijheid als 
het gaat om het vaststellen van het rechtsgevolg. Een orgaan heeft beleids­
vrijheid voor zover het hem rechtens vrijstaat om in de gevallen waarin de 
voorwaarden voor rechtmatige uitoefening van een bevoegdheid zijn vervuld, 
zelf te bepalen óf, dan wel op welke wijze, het deze bevoegdheid uitoefent.90 
Beleidsvrijheid komt niet alleen toe aan regelstellende organen en 
bestuursorganen, maar ook aan rechterlijke organen.91 Een bekend voorbeeld is
86 Engisch 1963; Larenz & Canaris 1995, p. 92-98; Visser & Hage 1997, p. 196.
87 Feteris 1994, p. 30-33; Alexy 1996, p. 273-283.
88 De Wild 1979, p. 17; De Wild 1982, p. 13.
89 Een belangrijk hulpmiddel voor het analyseren van redeneringen met rechtsregels die onder omstan­
digheden geen toepassing kunnen vinden (vanwege hun strekking, een uitzonderingsbepaling, een 
rechtsbeginsel, een conflictregel), is non-monotone logica (zie voor een uitwerking de uitstekende 
studie van Prakken 1997). Een non-monotone logica voorziet in de mogelijkheid dat de toevoeging 
van extra premissen aan een redenering een zonder deze premissen te trekken conclusie blokkeert. 
(Een deductieve redenering is monotoon: de toevoeging van extra premissen tast de conclusie niet 
aan.)
90 Duk 1988; Duk 1999, p. 194-197;Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 138.
91 Duk 1988, p. 156.
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de beslissingsruimte die de strafrechter heeft terzake van de straftoemeting. Aan 
de wijze waarop de rechter in een concreet geval met zijn beslissingsvrijheid 
omgaat, ligt dikwijls geen deductieve redenering ten grondslag.92 
Voor zover de rechterlijke beslissing steunt op een -  deductieve of non- 
deductieve -  redenering waarvan de premissen niet vanzelf spreken, behoeven 
deze premissen op hun beurt een rechtvaardiging. In deze rechtvaardiging spelen 
niet-deductieve redeneringen een overwegende rol. In een veroordelend vonnis 
van de strafrechter volgt de bewezenverklaring bijvoorbeeld niet op logisch 
geldige wijze uit de opgenomen bewijsmiddelen, ook al heeft de rechter door 
hun inhoud de overtuiging bekomen dat de verdachte het telastegelegde feit 
heeft begaan. Een premisse die een uitleg bevat van een in een andere premisse 
gebezigde term, zal veelal evenmin op deductieve wijze uit de daarvoor 
aangevoerde argumenten volgen. In het geval dat een premisse zich wel uit 
andere premissen laat deduceren, behoeven deze premissen -  althans voor zover 
zij voor discussie vatbaar zijn -  op hun beurt een rechtvaardiging. Deze 
rechtvaardiging maakt vroeg of laat gebruik van redeneringen die niet deductief 
zijn.
330. Een voorbeeld kan verduidelijken welke functie deductieve en niet- 
deductieve redeneringen hebben in de rechtvaardiging van rechterlijke 
beslissingen en welke rol verdragsbepalingen daarbij kunnen spelen. Stel dat de 
Argentijnse rechtspersoon A de Nederlander B dagvaardt voor de Rechtbank 
Amsterdam en dat de gedaagde vervolgens op grond van artikel 224 lid 1 Rv 
vordert dat de eiser -  aangezien deze niet in Nederland is gevestigd -  zekerheid 
stelt voor de proceskosten tot betaling waarvan deze veroordeeld zou kunnen 
worden.93 Gelet op artikel 17 lid 1 Rechtsvorderingsverdrag 1954 dient de 
rechter deze vordering af te wijzen. De redenering die tot dit oordeel noopt, 
heeft de volgende structuur. Aan de onderdanen van een der verdragsstaten, die 
in een der verdragsstaten hun domicilie hebben, kan, wanneer zij als eisers of 
tussenkomende partijen optreden voor de rechtbanken van een andere verdrags­
staat, geen vreemdelingencautie worden opgelegd (premisse l).94 Onder de
92 Dit neemt niet weg dat ook rechterlijke beslissingen die zijn genomen krachtens een vrije 
bevoegdheid op een deductieve redenering kunnen berusten, bijvoorbeeld indien de rechter bij de 
uitoefening van deze bevoegdheid beleidsregels hanteert.
93 Onder ‘Allen zonder woonplaats of gewone verblijfplaats in Nederland’ in de zin van art. 224 lid 1 
Rv (tot 1 januari 2002 art. 152 lid 1 Rv) vallen ook buitenlandse rechtspersonen: Wesseling-van 
Gent 1994, p. 67; Burgerlijke Rechtsvordering (losbl.), art. 152-153, aant. 2 (Wesseling-van Gent), 
suppl. 252 (juni 1997).
94 Art. 17 lid 1 Verdrag betreffende de burgerlijke rechtsvordering, ’s-Gravenhage 1 maart 1954, Trb.
1954, 40 luidt: ‘Aucune caution ni dépôt, sous quelque dénomination que ce soit, ne peut être 
imposé, à raison, soit de leur qualité d'étrangers, soit du défaut de domicile ou de résidence dans le
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onderdanen van een der verdragsstaten vallen ook de rechtspersonen die worden 
beheerst door het recht van een der verdragsstaten (premisse 2).95 A is een 
rechtspersoon die wordt beheerst door het recht van Argentinië (premisse 3) en 
die zijn domicilie in Argentinië heeft (premisse 4). Argentinië is een verdrags­
staat (premisse 5).96 A treedt op als eiser voor een rechtbank van Nederland 
(premisse 6). Nederland behoort tot een verdragsstaat (premisse 7)97 die niet 
identiek is met Argentinië (premisse 8). Conclusie: aan A kan geen vreemde- 
lingencautie worden opgelegd.
Deze argumentatie heeft een deductieve structuur. Wie de premissen 
onderschrijft, moet ook de conclusie onderschrijven. De premissen zijn in dit 
geval betrekkelijk onproblematisch. Ter ondersteuning van premisse 2 zal de 
rechtbank misschien verwijzen naar Hof Amsterdam 26 januari 1984, NIPR 
1984, 216. Deze laatste redenering is niet deductief, maar onder omstandigheden 
afdoende. Premisse 8 is een voorbeeld van een premisse die in een rechterlijke 
uitspraak impliciet pleegt te blijven. Gelet op de conclusie dat aan A geen 
vreemdelingencautie kan worden opgelegd, moet artikel 224 lid 1 Rv buiten 
toepassing blijven.
331. We kunnen het voorgaande als volgt samenvatten. Een rechterlijke 
beslissing is gerechtvaardigd indien zij berust op een deugdelijke argumentatie. 
Deze argumentatie is complex: zij bestaat uit een aaneenschakeling van 
enkelvoudige redeneringen, die zowel deductief als non-deductief kunnen zijn. 
Wanneer er een verdragsverplichting van de Staat in het geding is, dan moet de 
rechter, met inachtneming van zijn taken en bevoegdheden, trachten een 
argumentatie te construeren die een beslissing rechtvaardigt welke strookt met 
deze verdragsverplichting. Tenzij de rechter de mogelijkheid heeft en er voor 
kiest een redenering te ontwikkelen die slechts gebruikt maakt van nationale 
rechtsnormen, ziet hij zich gesteld voor de vraag of hij aan het betrokken 
verdrag een premisse kan ontlenen die, samen met andere premissen, de 
gezochte argumentatie oplevert.
In beginsel kan elke verdragsbepaling wel op een of andere wijze als premisse 
optreden in een rechterlijke uitspraak, bijvoorbeeld als argument voor een 
verdragsconforme uitleg of toepassing van regels van nationaal recht. Het 
huidige systeem steunt op de gedachte dat sommige verdragsbepalingen slechts 
zeer beperkt geschikt en toelaatbaar zijn als premisse in rechterlijke
pays, aux nationaux d'un des Etats contractants, ayant leur domicile dans l'un de ces Etats, qui 
seront demandeurs ou intervenants devant les tribunaux d'un autre de ces Etats.’
95 Hof Amsterdam 26 januari 1984, NIPR 1984, 216.
96 Trb. 1988, 73.
97 Trb. 1959,78.
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argumentaties. De volgende paragrafen zijn gewijd aan de functie die verdrags­
bepalingen in dergelijke argumentaties kunnen hebben indien het onderscheid 
een ieder verbindend/niet een ieder verbindend vervalt. Naar gangbare opvatting 
is de mate van beleidsvrijheid die een bepaling aan de verdragsstaten laat, een 
belangrijk criterium om te beoordelen of zij een ieder kan verbinden. Paragraaf
6.2 laat zien dat het verschijnsel beleidsvrijheid deze distinctie allerminst 
noodzakelijk maakt. Paragraaf 6.3 gaat over bepalingen die naar gangbare 
opvatting niet een ieder kunnen verbinden omdat zij de verdragsstaten (daad­
werkelijk of vermeend) verplichten tot het vaststellen van wettelijke 
voorschriften. Blijken zal dat zich ook uit dergelijke bepalingen premissen laten 
destilleren waarin de rechter rechtsgevolgen voor concrete gevallen kan 
afleiden.
6.2 Beleidsvrijheid
332. Of de rechter er in slaagt met een beroep op een verdragsverplichting van 
de Staat een beslissing te nemen die een schending van die verplichting 
voorkomt of ongedaan maakt, hangt voor een belangrijk deel af van de 
beleidsvrijheid die de verplichting aan de Staat laat. Is deze beleidsvrijheid van 
enige omvang, dan zal de rechter de betrokken verdragsbepaling alleen kunnen 
toepassen -  d.w.z. een rechtsgevolg uit deze bepaling kunnen afleiden -  indien 
hij erin slaagt in zijn argumentatie de speelruimte die de bepaling aan de Staat 
verleent, in te vullen met aan andere rechtsnormen ontleende premissen. Het 
hierboven genoemde artikel 17 lid 1 van het Rechtsvorderingsverdrag 1954 is 
een voorbeeld van een bepaling die aan de verdragsstaten geen of nauwelijks 
beleidsvrijheid laat (afgezien van het feit dat een verdragsstaat zelf mag bepalen 
of hij dit voorschrift implementeert door het verdrag interne gelding te verlenen 
of door de bestaande nationale wetgeving aan het verdrag aan te passen). 
Toepassing van deze bepaling zal de rechter normaliter niet voor lastige rechts- 
vindingsproblemen stellen. Een voorbeeld van een bepaling die de ver­
dragsstaten aanzienlijk meer beleidsvrijheid geeft, is artikel 6 lid 1 EVRM. Dit 
bepaalt onder meer dat een ieder bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten 
en verplichtingen of bij het bepalen van de gegrondheid van een tegen hem inge­
stelde strafvervolging recht heeft op berechting van zijn zaak binnen een rede­
lijke termijn.98 Het artikellid zegt niet wat het rechtsgevolg is van overschrijding 
van de redelijke termijn. Waar het gaat om een strafvervolging (‘criminal 
charge’) in de zin van artikel 6 lid 1 EVRM heeft een verdragsstaat in ieder
98 Een soortgelijke bepaling is, voor zover het gaat om het bepalen van de gegrondheid van een tegen 
hem ingestelde strafvervolging, vervat in artikel 14 lid 3 aanhef en sub c IVBPR.
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geval de keuze tussen het stopzetten van de vervolging en het verminderen van 
de straf." Indien het nationale recht niet regelt wat het rechtsgevolg is, dan moet 
de rechter -  als de redelijke termijn in een concreet geval overschreden is en hij 
artikel 6 lid 1 EVRM wil toepassen -  zelf een keuze maken. Zonder deze keuze 
biedt deze verdragsbepaling onvoldoende grondslag voor een beslissing van de 
rechter. Immers, stel dat in een strafzaak de redelijke termijn als bedoeld in deze 
bepaling is overschreden en de verdachte -  althans diens raadsman -  aanvoert 
dat het Openbaar Ministerie niet-ontvankelijk dient te worden verklaard. Dit 
verweer heeft de volgende structuur:
Premisse 1 : De verdachte heeft op grond van artikel 6 lid 1 EVRM recht op 
berechting binnen een redelijke termijn.
Premisse 2: Dit recht is geschonden.
Conclusie: Het OM is niet-ontvankelijk in zijn vervolging van de verdachte. 
Deze redenering deugt niet. De conclusie volgt noch noodzakelijkerwijs, noch 
redelijkerwijs uit de premissen. Deze conclusie is niet meer of minder 
gerechtvaardigd dan bijvoorbeeld de conclusie dat een schuldigverklaring 
zonder oplegging van straf op haar plaats is100 of de conclusie dat de rechter de 
verdachte tot een lagere straf dient te veroordelen dan hij zonder schending van 
de verdragsbepaling zou hebben gedaan. Artikel 6 lid 1 EVRM sluit in beginsel 
geen van deze conclusies uit. De bovenstaande redenering kan slechts deugde­
lijk gemaakt worden door er een premisse aan toe te voegen die aangeeft wat het 
gevolg is van overschrijding van de redelijke termijn. Tot 1987 stelde de Hoge 
Raad zich op het standpunt dat het gevolg -  inderdaad -  niet ontvankelijkheid 
van het OM was.101 Uitgaande van dit standpunt kan bovenstaande redenering 
sluitend gemaakt worden door er een derde premisse aan toe te voegen: wanneer 
het recht van de verdachte op berechting binnen een redelijke termijn geschon­
den is, is het OM niet-ontvankelijk in zijn vervolging van de verdachte. Of dit de 
argumentatie behalve sluitend ook deugdelijk maakt, hangt af van de 
aanvaardbaar-heid van deze premisse. Indertijd motiveerde de Hoge Raad haar 
met de redenering dat bij schending van het recht op berechting binnen redelijke 
termijn de vervolging geacht moet worden zo zeer in strijd te zijn met 
fundamentele beginselen van een goede procesorde dat het recht tot (verdere) 
vervolging aan het OM moet komen te ontvallen en dat dit derhalve niet- 
ontvankelijk behoort te worden geacht. De derde premisse is een keuze van de 
rechter. Noch artikel 6 lid 1 EVRM, noch enig wettelijk voorschrift dwingt hem 
juist deze premisse te postuleren. Dit wordt bevestigd door het feit dat de Hoge
99 Viering 1987; Viering in: Van Dijk & Van Hoof 1998, p. 450.
100 Zie voor deze optie Van der Horst 1986 en Rozie 1998.
101 HR 23 september 1980, NJ 1981, 116, r.o. 5.3.4 (te lezen in verband met HR 4 november 1980, 
NJ 1981, 117, § 6); HR 9 maart 1982, NJ 1982, 409.
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Raad in 1987 is omgegaan. In dat jaar oordeelt hij dat niet-ontvankelijkheid van 
het OM niet het enig mogelijke gevolg is van overschrijding van de redelijke ter­
mijn. Het staat de rechter vrij -  indien aan alle overige voorwaarden tot veroor­
deling van de verdachte voldaan is -  een lagere straf op te leggen.102 
Tegenwoordig stelt de Hoge Raad zich op het standpunt dat overschrijding van 
de redelijke termijn in de regel tot strafvermindering en slechts in uitzonderlijke 
gevallen (bijv. bij een zeer grote overschrijding) tot niet-ontvankelijkverklaring 
van het OM behoort te leiden.103
333. De in artikel 6 lid 1 EVRM vervatte bepaling inzake het recht op 
berechting binnen een redelijke termijn, heeft naar huidig recht -  hoewel zij aan 
de verdragsstaten enige beleidsvrijheid laat -  een ieder verbindende kracht. 
Bepalingen die aan de verdragsstaten een grote vrijheid verlenen ten aanzien van 
de wijze van tenuitvoerlegging, plegen veelal als niet een ieder verbindend te 
worden aangemerkt. Diverse verdragsbepalingen die sociale grondrechten 
bevatten zijn hier voorbeelden van. Logisch gezien is het echter niet nodig om 
de toepasbaarheid van bepalingen die aan de verdragsstaten een ruime beleids­
vrijheid gunnen, aan banden te leggen. Of een verdragsbepaling in een concreet 
geval als argument bruikbaar is, kan men eenvoudigweg laten afhangen van de 
vraag of zij zich laat inbouwen in een deugdelijke redenering die de beslissing 
op de vordering rechtvaardigt. Wanneer de verdragsbepaling aan de Staat een 
aanzienlijke beleidsvrijheid laat, dan zal de rechter op zoek moeten gaan naar 
andere rechtsnormen die de argumentatie kunnen completeren. Soms kan hij 
deze rechtsnormen ontlenen aan het bestaande recht (wettelijke voorschriften, 
ongeschreven recht, jurisprudentie, internationaal recht), soms kan hij de beno­
digde premissen alleen maar opstellen door voorheen nog niet gepositiveerde 
normen van nationaal recht te aanvaarden, dus door rechtsvormend te werk te 
gaan. Daarbij moet de rechter voortdurend voor ogen houden dat de premissen 
die hij opstelt, aanvaardbaar moeten zijn. Immers, is een premisse niet aan­
vaardbaar, dat maakt dat de argumentatie waar zij deel van uitmaakt, 
ondeugdelijk.
334. Of een premisse die weliswaar rechtsvorming vergt, maar die de rechter de 
mogelijkheid biedt een beslissing te nemen die strookt met een verdragsver­
plichting van de Staat, aanvaardbaar is, hangt af van (de grenzen van) de
102 HR 7 april 1987, NJ 1987, 587; HR 19 mei 1987, NJB 1987, p. 1006, nr. 226.
103 HR 16 december 1997, NJ 1998, 811; HR 3 oktober 2000, NJ 2000, 721. In de mate waarin de 
redelijke termijn is overschreden en de opgelegde straf kan de Hoge Raad een reden zien om 
aan deze overschrijding geen rechtsgevolg te verbinden (HR 24 oktober 2000, NJ 2000, 722; 
HR 24 oktober 2000, NJ 2001, 6).
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rechtsvormende taak van de rechter. In hoofdstuk VI (nr. 283) is gebleken dat de 
Hoge Raad in dit verband een onderscheid maakt tussen de bevoegdheid en het 
beleid van de rechter inzake rechtsvorming. Wanneer de rechter een discrepantie 
tussen het nationale recht en een een ieder verbindende verdragsbepaling niet 
ongedaan kan maken door een wettelijk voorschrift buiten toepassing te laten, 
dan dient hij -  indien mogelijk -  een oplossing te bedenken die aansluit bij het 
stelsel of de geschiedenis van de wet. Zijn daarentegen verschillende 
oplossingen denkbaar die belangrijke rechtspolitieke keuzes vergen, dan behoort 
de rechter de beslissing vooralsnog aan de wetgever over te laten. Dit sluit niet 
uit dat de rechter, wanneer de wetgever in gebreke mocht blijven, op enig 
moment zelf de discrepantie wegneemt. Het is dus mogelijk dat de rechter het 
aanvankelijk niet, maar later (wanneer wijziging of aanvulling van de wetgeving 
uitblijft) wel tot zijn taak rekent om zijn rechtsvormende bevoegdheid aan te 
wenden teneinde het nationale recht in overeenstemming te brengen met een een 
ieder verbindende verdragsbepaling. Dit beleid kan, bij schrapping van het 
begrip een ieder verbindende bepaling, worden doorgetrokken naar 
verdragsbepalingen die niet onder dit begrip vallen. Of men dit beleid in begin­
sel onderschrijft dan wel de verhouding tussen de rechtsvormende bevoegdheid 
en het rechtsvormend beleid van de rechter anders ingevuld wenst te zien, is op 
deze plaats niet van wezenlijk belang. Zolang beperkingen zijn gesteld aan de 
rechtsvormende bevoegdheid en de rechtsvormende taak van de rechter, zullen 
zich gevallen voordoen waarin deze een discrepantie tussen het nationaal recht 
en een verdragsverplichting van de Staat niet kan oplossen. Waar het mij om 
gaat is dat dit verschijnsel geen reden behoeft te zijn voor het hanteren van de 
onderscheiding een ieder verbindend/niet een ieder verbindend. In plaats van 
deze onderscheiding kan men de logica gewoon haar werk laten doen. Wanneer 
een verdragsbepaling aan de Staat beleidsvrijheid laat, dan zijn er -  per definitie
-  verschillende manieren waarop de nationale rechtsorde aan deze bepaling kan 
voldoen. Laten we de verschillende rechtsregels die denkbaar zijn om deze 
rechtsorde in overeenstemming te brengen met de verdragsbepaling A, B, C 
(enz.) noemen. Maakt een van deze rechtsregels -  bijvoorbeeld B -  deel uit van 
het nationale recht, dan is er geen probleem. Een vordering die is toegespitst op 
rechtsregel B -  d.w.z. een vordering die de rechter kan honoreren op basis van 
een argumentatie waarin rechtsregel B als premisse optreedt -  is toewijsbaar. 
Een vordering die is toegespitst op een van de andere mogelijke rechtsregels -  
bijvoorbeeld C -  is, ook al beroept de eiser zich op de verdragsbepaling, niet 
toewijsbaar. Deze vordering kan immers slechts slagen indien de rechter 
rechtsregel C in een premisse verwoordt, maar deze premisse is onhoudbaar: de 
rechtsregel is immers geen positief recht terwijl er voor de rechter geen reden is 
hem te vormen (de rechtsorde voldoet namelijk reeds door middel van B aan de 
verdragsbepaling). Wat nu als het nationale recht tekortschiet, d.w.z. geen van
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de rechtsregels A, B, C (enz.) kent? Stel dat de eiser in dat geval een bepaalde 
toepassing van het verdragsvoorschrift vordert. Tussen de premissen die zich 
laten opstellen (de formulering van de in de verdragsbepaling vervatte norm, 
regels die de betekenis van de in deze bepaling opgenomen begrippen 
expliciteren, de beschrijving van de feiten) en de door de eiser gewenste 
conclusie (de gevorderde beslissing) bestaat dan als het ware een logisch gat: de 
premissen zijn weliswaar relevant voor de conclusie, maar zij kunnen haar niet 
voldoende onderbouwen. Dit wordt veroorzaakt door het gegeven dat er 
verschillende mogelijkheden zijn waarop de nationale rechtsorde aan de 
bepaling kan voldoen. De door de eiser verlangde toepassing is slechts een van 
de manieren waarop de bepaling jegens hem kan worden nagekomen. Dit ver­
schijnsel laat zich als volgt verduidelijken. Als de rechter de vordering zou 
toewijzen, dan moet zijn beslissing zich laten construeren als de toepassing van 
een algemene regel. Immers, alleen dan is gegarandeerd dat de rechter in verge­
lijkbare gevallen dezelfde beslissing neemt.104 Dit komt erop neer dat de rechter 
de gevorderde beslissing uitsluitend kan nemen als hij een van de rechtsregels 
A, B, C (enz.) postuleert. Of de betrokken rechtsregel als premisse aanvaardbaar 
is, hangt -  nu hij niet tot het bestaande recht behoort -  af van de rechtsvormende 
bevoegdheid en taak van de rechter. Is er voor deze premisse onvoldoende 
grond, dan valt er geen deugdelijke argumentatie op te stellen die de gevorderde 
beslissing rechtvaardigt. In dat geval moet de rechter de vordering afwijzen. We 
hebben hier te maken met een situatie dat het nationaal recht niet aan een 
verdragsbepaling voldoet, terwijl de rechter in dit rechtstekort niet kan voorzien. 
Een dergelijke situatie is logisch verklaarbaar en hanteerbaar. Hoe groot de 
beleidsvrijheid die de verdragsbepaling aan de Staat verleent ook is, er is geen 
noodzaak dit soort situaties te voorkomen door de bepaling als niet een ieder 
verbindend te bestempelen. De bovenstaande redenering sluit overigens niet uit 
dat de eiser met succes een beslissing vordert die geen van de rechtsregels A, B, 
C (enz.) veronderstelt. Denkbaar is dat een gedupeerde schadevergoeding van de 
Staat vordert omdat deze de nationale rechtsorde niet met de verdragsbepaling in 
overeenstemming heeft gebracht. Of deze vordering toewijsbaar is, hangt af van 
de bestaande rechtsregels op het terrein van de actie uit onrechtmatige 
overheidsdaad. Naar huidig Nederlands recht kan deze vordering voor 
toewijzing vatbaar zijn, waarbij wellicht de voorwaarde gesteld moet worden dat 
de verdragsbepaling een ieder verbindt.105 In het hier bepleite model is deze 
voorwaarde uiteraard niet aan de orde.
104 Nieuwenhuis 1976; MacCormick 1978, p. 97-99; Alexy 1996, p. 274-275.
105 Zie hoofdstuk VII §4.
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6.3 Het effectiviteitsbeginsel
335. Tot de bepalingen die in het huidige systeem niet een ieder kunnen 
verbinden, behoren wel in de eerste plaats bepalingen waarin de verdragsstaten 
zijn overeenkomen dat zij in hun rechtsorden wettelijke voorschriften (van 
nationale origine) van een nader omschreven inhoud of strekking zullen opne­
men. Reeds in het arrest Foster v. Neilson uit 1829, dat aan de basis ligt van het 
begrip self-executing, maakt het U.S. Supreme Court een onderscheid tussen een 
verdragsbepaling die zelfwerkend is (‘operates of itself) en een verdrags­
bepaling die aldus is geredigeerd dat de partijen zijn overeengekomen haar door 
middel van een wet uit te voeren.106 In de vijftiger jaren van de 20e eeuw raakt 
het begrip self-executing in Nederland ingeburgerd en krijgt het daarop 
geïnspireerde begrip een ieder verbindende bepaling zijn plaats in de Grond­
wet.107 Echter al lang voordien gold het ook in Nederland als vanzelfsprekend 
dat een bepaling die een verdragsstaat opdroeg een meer of minder nauwkeurig 
omschreven onderwerp in zijn wetgeving te regelen, dit onderwerp niet zelf 
regelde (ook al maakte het verdrag deel uit van het binnen die staat geldende 
recht), maar uitsluitend een verplichting voor de wetgevende organen inhield. 
Met het oog op dit soort bepalingen schrijft Verzijl in 1937 dat er tal van 
verdragen zijn ‘welker rechtstreeksche toepassing ook de fanatiekste interna­
tionalist nauwelijks voor zijne verantwoording zou kunnen nemen.’108 
Deze paragraaf gaat over de vraag of het inderdaad vanzelf spreekt dat 
bepalingen die wettelijke maatregelen voorschrijven, niet direct toepasbaar zijn. 
Indien het antwoord bevestigend luidt, dan zullen, wanneer het onderscheid een 
ieder verbindend/niet een ieder verbindend uit de Grondwet verdwijnt, de 
mogelijkheden om deze bepalingen als premissen in rechterlijke argumentaties 
te bezigen weliswaar toenemen, maar niettemin aan inherente beperkingen 
onderworpen blijven. Ik meen echter dat het tot op zekere hoogte een kwestie 
van keuze is in hoeverre men bepalingen die wettelijke maatregelen voorschrij­
ven, vatbaar acht voor bestuurlijke en rechterlijke toepassing. Wanneer de 
verdragspartijen overeenkomen een onderwerp door middel van wettelijke 
voorschriften te regelen, dan is de tussenkomst van een regelstellend ambt nodig 
om deze verplichting volledig na te komen. Maar dit sluit niet principieel uit dat 
uit dergelijke verdragsbepalingen, voor zover mogelijk, rechtsgevolgen in 
concrete gevallen worden afgeleid.
106 Zie hoofdstuk II nr. 46.
107 Zie hoofdstuk II nrs. 53 en 54.
108 Verzijl 1937, p. 40.
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336. Ik zal deze stelling uitwerken door een vergelijking te maken met het 
nationaal recht. Op het eerste gezicht versterkt deze vergelijking de opvatting 
dat bepalingen die aan de verdragsstaten de verplichting opleggen in hun 
wetgeving een nader aangeduide regeling op te nemen, niet vatbaar zijn voor 
directe toepassing. In het nationale recht zijn we zeer vertrouwd met wettelijke 
regelingen die voorschriften bevatten welke aan een ambt opdragen ten aanzien 
van een zeker onderwerp nadere regels te stellen. Te denken valt aan 
grondwetsbepalingen die een opdracht verlenen aan de formele wetgever, for- 
meel-wettelijke bepalingen die een opdracht tot het stellen van nadere regels 
verlenen aan de regering (algemene maatregel van bestuur) of de minister 
(ministeriële verordening), enzovoorts. In de nationale rechtsorde spreekt het 
volstrekt vanzelf dat wettelijke bepalingen die aan een ambt opdragen regels te 
stellen ten aanzien van een zeker onderwerp, dit onderwerp niet zelf regelen. 
Neem bijvoorbeeld artikel 2 lid 2 Gw:
‘De wet regelt de toelating en de uitzetting van vreemdelingen.5
Het is evident dat dit voorschrift niet zelf de voorwaarden bevat waaronder 
vreemdelingen toegelaten dan wel uitgezet kunnen worden. Een vreemdeling 
ontleent er geen aanspraak op toelating en de overheid ontleent er geen 
bevoegdheid tot uitzetting aan. Het voorschrift is niet vatbaar voor directe 
toepassing door het bestuur en de rechter. De analogie met wettelijke bepalingen 
die nadere regelgeving voorschrijven, verleent op het eerste gezicht derhalve 
extra plausibiliteit aan de visie die op deze plaats voorwerp van onderzoek is: 
verdragsbepalingen die de staten voorschrijven in hun wetgeving een zeker 
onderwerp te regelen, regelen dit onderwerp niet zelf (ook al maakt het verdrag 
deel uit van het binnen de staat geldende recht) en zijn derhalve niet vatbaar 
voor rechtstreekse toepassing door het bestuur of de rechter. Bij nadere 
beschouwing ondergraaft een vergelijking tussen verdragsrecht en nationaal 
recht echter de vanzelfsprekendheid van deze visie. De vergelijking gaat 
namelijk in twee opzichten mank. In de nationale rechtsorde pleegt a. geen 
twijfel te bestaan over de vraag of een wettelijke bepaling een opdracht tot 
regelgeving bevat en b. een dergelijke opdracht niet dusdanig gedetailleerd te 
zijn dat de bepaling zelf als regeling dienst zou kunnen doen. Beide aspecten 
komen hierna aan bod (nrs. 337 en 338).
337. In de nationale rechtsorde is nagenoeg altijd duidelijk of een wettelijke 
bepaling een opdracht tot regelgeving bevat of niet. In het verdragsrecht is 
daarentegen in veel gevallen discussie mogelijk over de vraag of een ver­
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dragsbepaling verplicht tot de vaststelling van wettelijke voorschriften.109 In 
hoofdstuk II is er reeds op gewezen dat bij het formuleren van de bepalingen van 
een verdrag waarbij twee of meer staten partij zijn, met verschillende rechts­
orden rekening moet worden gehouden. Dit leidt dikwijls tot het gebruik van 
algemene bewoordingen waarvan de betekenis voor de nationale rechtsorde 
vragen oproept. Zo bepaalt de tweede volzin van artikel 26 IVBPR dat ‘the law’ 
discriminatie verbiedt en een ieder gelijke en effectieve bescherming tegen 
discriminatie garandeert. Ten gevolge van de meerzinnigheid van het woord 
‘law’ (wet, recht?) is discussie mogelijk over de vraag of de tweede volzin van 
artikel 26 de verdragsstaten verplicht anti-discriminatiewetgeving tot stand te 
brengen. Of mag een verdragsstaat waar het IVBPR interne gelding heeft en het 
bestuur en de rechter de bepaling van de tweede volzin direct kunnen toepassen, 
in beginsel daarmee volstaan? Dit soort onduidelijkheden zullen zich in de 
nationale rechtsorde niet gauw voordoen, aangezien de regelgever aldaar kan 
kiezen voor een terminologie waarvan de betekenis in die rechtsorde vaststaat. 
Het probleem bij verdragsbepalingen is dat hun bewoordingen, als het gaat om 
de wijze van tenuitvoerlegging, in de ene rechtsorde een andere betekenis 
kunnen hebben dan in de andere rechtsorde. In beginsel bepaalt in staten waar 
verdragen interne gelding hebben, het nationaal recht de criteria op grond 
waarvan beoordeeld moet worden of een verdragsbepaling vatbaar is voor 
directe toepassing door het bestuur en de rechter. Sommige van deze criteria 
knopen aan bij de formulering van de bepaling. Dit betekent dat de opstellers 
van een verdragstekst een redactie kunnen kiezen die bevordert dat (een deel 
van) de bepalingen in een of meer van de verdragsstaten niet als self-executing 
of direct toepasbaar worden beschouwd. Voorbeelden van uitdrukkingen die 
menige rechter als een indicatie ziet dat de bepaling niet self-executing, direct 
toepasbaar of -  als we het over Nederland hebben -  een ieder verbindend is, 
zijn: ‘zich verbinden’, ‘passende maatregelen’, ‘de nodige maatregelen’. Dit 
leidt er gemakkelijk toe dat de rechter in deze uitdrukkingen een aanwijzing 
leest dat de betrokken bepaling aan de verdragsstaten een plicht tot regelgeving 
oplegt. Deze uitleg lijkt echter onjuist. Indien de rechter uit deze uitdrukkingen 
afleidt dat de bepaling niet vatbaar is voor directe toepassing, dan betekent dit 
dat de bepaling in zijn rechtsorde slechts door middel van regelgeving kan 
worden uitgevoerd. Daaruit volgt niet dat de bepaling aan elke verdragsstaat een 
plicht tot regelgeving oplegt. Of (en in hoeverre) de bepaling in een concrete
109 Zie ook Holzer 1998, p. 48: ‘In der Praxis ist es allerdings oft schwierig zu erkennen, ob es sich 
bei einer Vertragsbestimmung um einen Gesetzgebungsauftrag handelt oder nicht.’ Hij voegt er 
onmiddelijk gecursiveerd aan toe: ‘Ein Gesetzgebungsauftrag liegt nur vor, wenn die 
Vertragsbestimmung den Erlass bzw. die Aufhebung von Gesetzen ausdrücklich und zwingend 
vorschreibt. ’
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rechtsorde tot regelgeving noopt, hangt -  behalve van de vraag of zij als direct 
toepasbaar wordt aangemerkt -  af van de vraag of directe toepassing voldoende 
is om naleving van de bepaling in de nationale rechtsorde te verzekeren.
Zelfs bepalingen die aldus zijn geformuleerd dat zij de verdragsstaten opdragen 
‘legislative measures’ te nemen of een nader aangeduide regeling in hun 
‘legislation’ op te nemen, behoeven daarmee niet altijd uitsluitend het oog te 
hebben op wettelijke maatregelen of wetgeving van nationale origine. Een staat 
mag zelf de middelen kiezen met behulp waarvan hij een verdrag nakomt, voor 
zover de partijen niet anders zijn overeengekomen. In staten waar verdragen 
deel uitmaken van de nationale rechtsorde, kan het aangaan van een verdrag dat 
in die rechtsorde bepaalde rechtsregels opgenomen, gehandhaafd of gewijzigd 
wil zien, probleemloos als een daad van wetgeving worden aangemerkt. In dit 
licht bezien kan het niet bij voorbaat uitgesloten worden geacht dat een staat een 
bepaling die hem verplicht wetgeving of wettelijke maatregelen met een nader 
omschreven inhoud vast te stellen, mag nakomen door het verdrag te laten 
toepassen door zijn bestuurlijke en rechterlijke ambten. Wanneer de bepaling op 
deze wijze slechts ten dele kan worden nagekomen, dan is uiteraard een 
aanvullende wettelijke regeling van nationale origine nodig.
In een aantal gevallen laat de verdragsverplichting er geen twijfel over bestaan 
dat zij door middel van wettelijke maatregelen van nationale origine moet 
worden nagekomen. Ik noem enkele voorbeelden. Medio 1814 kwam Nederland 
met de verbonden mogendheden overeen na de vereniging met België zijn 
Grondwet in onderlinge overeenstemming met de Belgen aan te passen aan de 
nieuwe omstandigheden. Tevens verplichtte het zich geen wijziging te brengen 
in de bepalingen van zijn Grondwet die aan alle godsdiensten gelijke 
bescherming verleenden en die de benoembaarheid van alle burgers, ongeacht 
hun godsdienstige gezindheid, in openbare dienst verzekerden.110 Deze overeen­
komst schreef deels een wijziging, deels een handhaving van de Nederlandse 
Grondwet voor en had derhalve betrekking op een regeling van nationale 
origine. Het volgende voorbeeld is het verdrag tussen de Sovjet-Unie, het 
Verenigd Koninkrijk, de Verenigde Staten, Frankrijk en Oostenrijk van 15 mei 
1955, waarbij Oostenrijk als een onafhankelijke en democratische staat 
heropgericht wordt. Dit verdrag bevat onder andere beginselen inzake men­
senrechten, een democratische regering, algemeen actief en passief kiesrecht en 
uitbanning van nazisme. In artikel 10 neemt Oostenrijk -  voor zover hier van
110 Protocol van 21 juni 1814, overeengekomen tussen Groot-Brittannië, Oostenrijk, Rusland en 
Pruisen, op 21 juli 1814 door Nederland aanvaard (Lagemans, Recueil, deel I nrs. 4 en 8). Deze 
overeenkomst is bevestigd bij de Slotakte van het Congres van Wenen van 9 juni 1815 (art. 73), 
waartoe Nederland bij akte van 20 oktober 1815 is toegetreden (Lagemans, Recueil, deel I nr. 
30).
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belang -  de verplichting op zich de wetgevende maatregelen te voltooien die 
vanaf 1 mei 1945 in gang zijn gezet ter codificatie van deze beginselen.111 
Bovendien verplicht Oostenrijk zich om de reeds in gang gezette wetgevende 
maatregelen om deze beginselen te codificeren en om alle wetgevende maatrege­
len die tussen 5 maart 1933 en 30 april 1945 zijn aangenomen en met deze 
beginselen in strijd zijn, in te trekken of te wijzigen. Het verdrag ziet uit de aard 
der zaak op wetgevende maatregelen van nationale oorsprong.
In deze gevallen volgt uit de tekst of de strekking van de verdragsbepaling dat 
zij de vaststelling, handhaving, wijziging of intrekking van een wettelijke 
regeling van nationale origine voorschrijft. Dit laat echter de mogelijkheid 
onverlet dat sommige verdragsbepalingen die reppen van wetgeving of 
wettelijke maatregelen, geheel of gedeeltelijk door bestuurlijke en rechterlijke 
toepassing kunnen worden uitgevoerd. Het is bijvoorbeeld denkbaar dat deze 
terminologie op verzoek van een of meer van de verdragspartijen is gekozen om 
te bewerkstelligen dat de betrokken bepaling in hun rechtsorden niet self­
executing of direct toepasbaar is. Dit behoeft echter niet uit te sluiten dat partijen 
elkaar de vrijheid laten de bepaling, voor zover mogelijk, na te komen door haar 
te laten toepassen door bestuurlijke en rechterlijke ambten. Uiteindelijk moet de 
uitleg van het verdrag beslissen over de vraag of partijen zijn overeengekomen 
dat een bepaling die rept van wetgeving of wettelijke maatregelen, de 
vaststelling (enz.) van een regeling van nationale origine voorschrijft, dan wel of 
elke verdragsstaat voor zichzelf mag bepalen in hoeverre binnen zijn rechtsorde 
de bepaling kan worden nagekomen door bestuurlijke en rechterlijke toepassing.
338. De vergelijking tussen nationaalrechtelijke en verdragsrechtelijke voor­
schriften die een opdracht tot regelgeving verstrekken, gaat nog in een ander 
opzicht mank. In het nationale recht pleegt een wettelijke bepaling die een op­
dracht tot regelgeving bevat, niet zo gedetailleerd te zijn dat zij zelf als regeling 
dienst zou kunnen doen (anders heeft de opdracht geen zin). Zo kan men bij een 
bepaling als artikel 2 lid 2 Gw niet anders dan vaststellen dat het bestuur en de 
rechter haar niet direct kunnen toepassen. Het is daarentegen niet uitzonderlijk 
dat een verdrag de staten voorschrijft in hun nationale rechtsorde een regeling 
vast te stellen waarvan het verdrag zelf de inhoud min of meer nauwkeurig 
aangeeft. Dit kan uiteraard een reden zijn om aan te nemen dat het verdrag niet 
per se een regeling van nationale origine voorschrijft. Maar ook wanneer de 
verdragspartijen zijn overeengekomen dat de voorgeschreven regeling er een 
van nationale origine is, laat dat de mogelijkheid onverlet dat het bestuur en de
111 State Treaty for the re-establishment of an independent and democratic Austria, Wenen 15 mei
1955, United Nations Treaty Series, Vol. 217.
442 E e n  ie d e r  v e r b in d e n d e  b e p a l in g e n  v a n  v e r d r a g e n
rechter de desbetreffende bepalingen van het verdrag direct toepassen. Ik noem 
weer als voorbeeld artikel 26 IVBPR. De omstandigheid dat in de tweede volzin 
van dit artikel misschien een plicht tot het vaststellen van anti-discriminatie- 
wetgeving van nationale origine moet worden gelezen, verhindert niet dat het 
artikel zich voor rechtstreekse toepassing leent.112
Een ander voorbeeld is artikel 26 van de Uitvoeringsovereenkomst van 
Schengen:
‘1. Onverminderd de verplichtingen ingevolge het Verdrag van Genève van 28 juli 1951 
betreffende de status van vluchtelingen, zoals gewijzigd bij het Protocol van New York 
van 31 januari 1967, verbinden de Overeenkomstsluitende Partijen zich ertoe in hun 
nationale wetgeving onderstaande regelingen op te nemen:
a. wanneer een vreemdeling de toegang tot het grondgebied van één van de 
Overeenkomstsluitende Partijen wordt geweigerd, is de vervoerder die hem door de lucht, 
over zee of over land tot aan de buitengrens heeft gebracht, verplicht hem onverwijld 
terug te nemen; op verzoek van de grensbewakingsautoriteiten dient de vervoerder de 
vreemdeling terug te brengen naar de derde Staat van waaruit hij werd vervoerd, naar de 
derde Staat die het reisdocument waarmee de vreemdeling heeft gereisd, heeft afgegeven 
of naar iedere andere derde Staat waar zijn toelating is gewaarborgd;
b. de vervoerder is verplicht de nodige maatregelen te treffen om zich ervan te 
vergewissen dat de per luchtvaartuig of per schip vervoerde vreemdeling in het bezit is 
van de voor binnenkomst op het grondgebied van de Overeenkomstsluitende Partijen 
vereiste reisdocumenten.
2. De Overeenkomstsluitende Partijen verbinden zich ertoe, onverminderd de 
verplichtingen ingevolge het Verdrag van Genève van 28 juli 1951 betreffende de status 
van vluchtelingen, zoals gewijzigd bij het Protocol van New York van 31 januari 1967, in 
overeenstemming met hun Grondwettelijk recht, ten aanzien van vervoerders die 
vreemdelingen uit derde Staten door de lucht of over zee naar hun grondgebied vervoeren, 
zonder dat dezen in het bezit zijn van de vereiste reisdocumenten, sancties in te voeren.
3. Het bepaalde in lid 1, onder b., en in lid 2 is van toepassing op de vervoerders die 
internationaal vervoer van groepen van personen per autobus verrichten, met uitzondering 
van het grensverkeer.’113
112 In Nederland wordt art. 26 IVBPR als een ieder verbindend aangemerkt (zie hoofdstuk V noot 
106).
113 Overeenkomst ter uitvoering van het tussen de Regeringen van de Staten van de Benelux 
Economische Unie, de Bondsrepubliek Duitsland en de Franse Republiek op 14 juni 1985 te 
Schengen gesloten Akkoord betreffende de geleidelijke afschaffing van de controles aan de 
gemeenschappelijke grenzen, Schengen 19 juni 1990, Trb. 1990, 145. Overigens is het Schen­
gen-acquis met ingang van 1 mei 1999 op grond van een tegelijkertijd met het Verdrag van 
Amsterdam tot stand gekomen protocol (Trb. 1998, 11, p. 98-102) opgenomen in het kader van 
de Europese Unie. Bij besluit van 20 mei 1999, nr. 1999/436/EG (PbEG 1999, L 176/17) heeft 
de Raad van de EU art. 63 lid 3 EG aangewezen als rechtsgrondslag van art. 26 Uitvoe­
ringsovereenkomst van Schengen. Art. 26 is aangevuld bij richtlijn 2001/51/EG van de Raad 
van de EU van 28 juni 2001 (PbEG 2001, L 187/45).
E e n  pl e id o o i v o o r  sc h r a p p in g  v a n  h e t  b e g r ip 443
Blijkens het eerste lid zijn de verdragspartijen overeengekomen de aldaar onder 
a en b genoemde regelingen in hun nationale wetgeving op te nemen. Ervan 
uitgaande dat hiermee wetgeving van nationale origine is bedoeld, is voor de 
nakoming van deze verplichting de tussenkomst van een wetgevend ambt onont­
beerlijk. Dit laat echter onverlet dat de genoemde regelingen dusdanig precies 
zijn geformuleerd dat zij op zichzelf beschouwd zonder meer als wettelijke 
voorschriften dienst kunnen doen. Indien de regelingen zelf deel zouden 
uitmaken van het binnen de staat geldende recht, dan zou de in deze regelingen 
bedoelde vervoerder weten wat zijn verplichtingen zijn en zouden de 
bestuurlijke en rechterlijke autoriteiten van de staat kunnen beoordelen of de 
vervoerder deze verplichtingen nakomt. Het feit dat er in ieder geval regelgeving 
van nationale origine nodig is om de in het tweede lid bedoelde sancties in te 
voeren, doet daar niet aan af.
Extreme voorbeelden van verdragen die nauwkeurig de inhoud aangeven van de 
regeling die in de nationale wetgeving opgenomen moet worden, zijn verdragen 
houdende een eenvormige wet. In deze verdragen verplichten de partijen zich 
een als bijlage bij het verdrag gevoegde eenvormige wet op te nemen in hun 
nationale wetgeving, hetzij in een van de authentieke teksten van het verdrag, 
hetzij in de officiële taal van het land. Ik laat hier in het midden of een dergelijk 
verdrag uitsluitend kan worden nagekomen door de vaststelling van een wet van 
nationale origine die de inhoud van de bijlage overneemt (dan wel anderszins 
kracht van wet verleent).114 Waar het mij op deze plaats om gaat, is dat de
114 Zie over deze kwestie: Kosters & Dubbink 1962, p. 139; Swart 1971, p. 6; Struycken 1977, p. 
567; Van der Velden 1979, p. 4 (Nederland) en 5 (België); Dubbink 1987, p. 94; Struycken 
1996, p. 65 nt. 12. De opvatting van Dubbink 1987, p. 94 dat een artikel van een bij een 
verdrag gevoegde eenvormige wet geen verdragsbepaling is, deel ik niet: een bijlage bij een 
verdrag is een integraal onderdeel van dat verdrag, tenzij uit het verdrag zelf anders blijkt 
(Sondaal 1986, p. 10; zie ook Rb. ’s-Gravenhage 30 mei 2000, AB 2001, 56: de bepalingen van 
Bijlage 1 bij de op 23 januari 1982 te Paramaribo met Suriname gesloten Overeenkomst inzake 
de binnenkomst en het verblijf van wederzijdse onderdanen, Trb. 1981, 35, hebben rechtstreek­
se werking). Wanneer een verdrag bepaalde, nader omschreven afwijkingen van de eenvormige 
wet toestaat, dan behoeft dit op zich evenmin een argument te zijn om aan de bepalingen van de 
bijlage een ieder verbindende kracht te ontzeggen: de wetgever zou immers, indien hij wenst af 
te zien van integrale incorporatie, maar wel gebruik wil maken van de hem verleende afwij- 
kingsbevoegdheid, deze afwijkingen kunnen vastleggen in een uitvoeringswet.
Intussen is de Nederlandse wetgever bij de meeste verdragen houdende een eenvormige wet 
overgegaan tot incorporatie. Het Geneefse Verdrag tot invoering van een eenvormige wet op 
wisselbrieven en orderbriefjes (7 juni 1930), Stb. 1932, 397 en het Geneefse Verdrag tot 
invoering van een eenvormige wet op chèques (19 maart 1931), Stb. 1933, 611 zijn beide 
verwerkt in het Wetboek van Koophandel (zie resp. Stb. 1932, 405 en Stb. 1933, 613); de twee 
Haagse Verdragen inzake eenvormige koopwetten (1 juli 1964), Trb. 1964, 117 en 118 en Trb. 
1968, 13 en 14, hebben elk tot een afzonderlijke wet geleid (zie Stb. 1971, 780 en 781); de 
Benelux-overeenkomst houdende eenvormige wet betreffende de dwangsom (26 november 
1973), Trb. 1974, 6 is verwerkt in het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering (zie Stb. 1977,
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bijlage juist als kenmerk heeft dat zij zich ertoe leent als wet te worden 
toegepast.
339. Bij verdragen, zo kunnen we concluderen, spreekt het -  anders dan bij 
nationaal recht -  niet vanzelf dat bepalingen die een opdracht tot regelgeving 
bevatten, zijn uitgesloten van directe toepassing. Integendeel. De voorgaande 
beschouwingen brengen mij tot de slotsom dat schrapping van het begrip een 
ieder verbindende bepaling haar doel voor een deel voorbij schiet indien we 
(blijven) vasthouden aan de opvatting dat het bestuur en de rechter 
verdragsbepalingen niet direct kunnen toepassen, wanneer deze aan de partijen 
een plicht opleggen tot het treffen van een regeling van nationale origine. Ten 
eerste zou dit in een groot aantal gevallen tot discussie leiden over de vraag of 
de bepaling de vaststelling van een regeling van nationale origine voorschrijft. 
Ten tweede zou dit betekenen dat bepalingen die een min of meer uitgewerkte 
regeling bevatten, louter omdat zij de verdragsstaten (daadwerkelijk of 
vermeend) voorschrijven deze regeling in wettelijke voorschriften van nationale 
origine op te nemen of te verwerken, niet voor directe toepassing in aanmerking 
komen. Dit is met name onbevredigend wanneer de nationale wetgever de 
bepaling niet of gebrekkig heeft geïmplementeerd.
Willen we de effectiviteit van verdragen in de nationale rechtsorde zo groot 
mogelijk maken en de problemen dat het huidige begrip een ieder verbindende 
bepaling oproept, zoveel als kan buiten de deur houden, dan is het nodig om zo 
min mogelijk louter op grond van de redactie van de bepaling (‘zich verbinden’, 
‘passende maatregelen’, ‘de nodige maatregelen’, ‘wetgeving’, ‘wettelijke 
maatregelen’ e.d.) te concluderen dat zij niet vatbaar is voor directe toepassing. 
Ik stel voor dat we bij de beantwoording van de vraag of het bestuur en de 
rechter een verdragsbepaling kunnen toepassen, kijken naar de rechtsbetrek­
kingen of de rechtstoestand die de bepaling in de nationale rechtsorde gevestigd 
wil zien. De wijze waarop deze betrekkingen of deze rechtstoestand moet 
worden gerealiseerd (via de nodige/passende maatregelen, via wetgeving) is
184).
Bij het Benelux-Verdrag inzake de warenmerken (19 maart 1962), Trb. 1962, 58 is de wetgever 
daarentegen pragmatisch te werk gegaan. Dit verdrag is zowel in de Franse als in de 
Nederlandse taal opgemaakt. Ingevolge art. 1 dienen de partijen de eenvormige Beneluxwet op 
de warenmerken, die als bijlage bij het verdrag is gevoegd, in een van beide of in beide teksten 
in hun nationale wetgeving op te nemen. Van deze verplichting heeft Nederland zich gekweten 
middels art. 2 van de goedkeuringswet (Stb. 1963, 221): ‘De eenvormige Beneluxwet op de 
warenmerken is in de wetgeving opgenomen in haar Nederlandse tekst.’ Dezelfde methode is 
toegepast bij het Benelux-Verdrag inzake tekeningen of modellen (25 oktober 1966), Trb. 
1966, 292 (zie voor de goedkeuringswet Stb. 1973, 203). Deze methode heeft het voordeel dat 
de wetgever niet steeds tot aanpassing behoeft over te gaan wanneer de Beneluxlanden 
overeenkomen de eenvormige wet te wijzigen.
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daarbij niet van doorslaggevend belang. Deze wijze kan relevant zijn voor de 
regelstellende ambten in de staat. In de verplichting om passende of de nodige 
maatregelen te nemen, kunnen zij aanleiding zien de bepaling of een aspect van 
de bepaling in wettelijke voorschriften te verwerken, namelijk voor zover dit 
nodig of wenselijk is om naleving van de bepaling in de nationale rechtsorde 
optimaal te verzekeren. De regelstellende ambten moeten zonder meer in actie 
komen indien de verdragspartijen zijn overeengekomen dat een nader omschre­
ven regeling in wettelijke voorschriften van nationale origine zal worden 
opgenomen. Dit alles behoeft het bestuur en de rechter er echter niet van te 
weerhouden verdragsbepalingen toe te passen en aldus bij te dragen aan hun 
effectiviteit. Daarbij zij aangetekend dat het bestuur en de rechter zich in 
beginsel kunnen beperken tot de toepassing van nationale wettelijke 
voorschriften indien deze de verdragsbepaling correct implementeren. Toepas­
sing van de verdragsbepaling is normaliter slechts aan de orde voor zover het 
nationale recht tekort schiet of in strijd is met deze bepaling zonder dat de 
discrepantie door middel van verdragsconforme uitleg kan worden wegge­
nomen. De vraag of het bestuur en de rechter een verdragsbepaling kunnen 
toepassen, klemt eerst in gevallen waarin zij bij een ontkennend antwoord 
slechts een beslissing kunnen rechtvaardigen die zich niet met die bepaling ver­
draagt. Dit brengt ons terug bij de vraag onder welke voorwaarden het bestuur 
en de rechter een verdragsbepaling kunnen toepassen. In het hier verdedigde 
model moeten zij allereerst door middel van uitleg van het verdrag trachten vast 
te stellen welke rechtsnorm of rechtstoestand de betrokken bepaling in de 
nationale rechtsorde opgenomen of gerealiseerd wil zien (ongeacht de vorm 
waarin deze norm eventueel gegoten moet worden). Is dit een eenduidige norm 
die geen of nauwelijks beleidsvrijheid laat, dan kunnen het bestuur en de rechter 
de bepaling toepassen (mits blijkens de overige premissen van de argumentatie 
aan de voorwaarden voor toepassing van de norm is voldaan). Kan de nationale 
rechtsorde (ook afgezien van de vorm van implementeren) op verschillende 
wijzen aan de verdragsbepaling worden aangepast -  d.w.z. zijn er vele verschil­
lende nationale rechtsnormen denkbaar die aan de bepaling voldoen -  dan laat 
de bepaling aan de Staat (per definitie) een grote beleidsvrijheid. Of het bestuur 
en de rechter ook in dat geval op basis van de bepaling tot een concrete 
beslissing kunnen komen, hangt af van de vraag of zij er in slagen een deugde­
lijke argumentatie te construeren die deze beslissing rechtvaardigt. Indien het 
om een beslissing gaat die uitsluitend op de verdragsbepaling kan worden 
gebaseerd door premissen op te stellen die voordien nog niet gepositiveerde 
normen van nationaal recht postuleren, dan hangt het van de rechtsvormende be-
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voegdheid en taak van het betrokken bestuursorgaan dan wel de betrokken 
rechter af of deze premisse aanvaardbaar is.115
Het voorgaande laat zich samenvatten in een enkele richtlijn: indien en zodra 
een verdrag de Staat verplicht bepaalde rechtsgevolgen in de nationale 
rechtsorde in het leven te roepen, treden deze rechtsgevolgen in voor zover dit 
voortvloeit uit een deugdelijke argumentatie. Ik zal dit principe het effectivi- 
teitsbeginsel noemen.116 Hieronder volgt een aantal voorbeelden om de werking 
van dit beginsel te verduidelijken.
6.4 Voorbeelden
340. Met betrekking tot verdragsbepalingen die naar huidig recht een ieder ver­
bindend zijn, brengt het effectiviteitsbeginsel geen verandering (behalve dat de 
kwalificatie ‘een ieder verbindend’ verdwijnt). Neem bijvoorbeeld artikel 17 lid 
1 van het Rechtsvorderingsverdrag 1954. Deze bepaling beoogt -  kort gezegd -  
te bereiken dat binnen de nationale rechtsorde de rechtbanken geen vreemdelin- 
gencautie opleggen aan de in die bepaling bedoelde personen, wanneer zij als 
eiser of tussenkomende partij optreden. Op de wijze die onder nr. 330 is ge­
schetst, kan de rechter uit deze bepaling het rechtsgevolg afleiden dat zij in de 
nationale rechtsorde in het leven geroepen wil zien.
Het voordeel van het effectiviteitsbeginsel is gelegen in de mogelijkheden die 
het biedt om verdragsbepalingen toe te passen die naar huidige opvatting niet 
naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden. Een voorbeeld van zo’n bepaling 
is het eerder aangehaalde artikel 6 lid 1 aanhef en onder d van het Verdrag 
betreffende migrerende arbeiders (herzien) 1949 (ILO-Conventie nr. 97):
4Each Member for which this Convention is in force undertakes to apply, without 
discrimination in respect of nationality, race, religion or sex, to immigrants lawfully 
within its territory, treatment no less favourable than that which it applies to its own 
nationals in respect of the following matters:
[.»]
(d) legal proceedings relating to the matters referred to in this Convention.’117
In deze bepaling verbindt elke verdragsstaat zich immigranten die rechtmatig op 
zijn grondgebied verblijven, niet ongunstiger te behandelen dan eigen
115 In hoeverre de mogelijkheden van het bestuur om in het kader van de toepassing van het recht 
recht te vormen, verschillen van die van de rechter, valt buiten het bestek van deze studie.
116 Vgl. het begrip effet utile in het gemeenschapsrecht. Dit ziet op het interpretatiebeginsel dat een 
regel dusdanig moet worden uitgelegd dat hij een praktisch effect heeft (Maresceau 1978, p. 
112).
117 Zie hoofdstuk V nr. 225.
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onderdanen met betrekking tot (onder meer) gerechtelijke acties aangaande 
aangelegenheden die in dit verdrag worden genoemd. Deze bepaling 
impliceerde onder andere dat Nederland ten aanzien van deze acties de 
vreemdelingencautie, zoals die tot 1 januari 2002 geregeld was in artikel 152 lid 
1 Rv (oud),118 niet mocht toepassen op alhier legaal verblijvende immigranten. 
Uit de woorden ‘Each Member [...] undertakes to’ heeft de Nederlandse rechter 
echter afgeleid dat deze bepaling geen een ieder verbindende kracht heeft.119 In 
het hier verdedigde model zijn deze woorden niet van belang. Neem het geval 
waarin een legaal in Nederland verblijvende immigrant bij de burgerlijke rechter 
een vordering aanhangig maakt ten aanzien van een onderwerp dat in het 
verdrag genoemd wordt. Tot 1 januari 2002 zou de gedaagde op grond van het 
toenmalige artikel 152 lid 1 Rv kunnen verlangen dat deze immigrant zekerheid 
stelt voor de proceskosten. Stel vervolgens dat de eiser aanvoert dat hij op grond 
van artikel 6 lid 1 aanhef en onder d van het verdrag van de vreemdelingencautie 
is vrijgesteld. Ervan uitgaande dat de vreemdelingencautie inderdaad onder de 
werkingssfeer van de bepaling valt (dit is een kwestie van uitleg), beoogt de 
bepaling te bereiken -  voor zover thans van belang -  dat de vreemdelingencautie 
niet kan worden opgelegd aan een immigrant die legaal in Nederland verblijft en 
die bij de burgerlijke rechter een rechtsvordering aanhangig maakt met 
betrekking tot een in het verdrag genoemde aangelegenheid. Plaatst men het 
zinsdeel na het woord 6 dat’ in de directe rede, dan heeft men een premisse en 
kan de rechter een argumentatie opbouwen die in onderhavig geval tot de 
conclusie leidt dat de eiser niet gehouden is zekerheid te stellen voor de 
proceskosten.
341. De volgende voorbeelden betreffen de eerste twee leden van artikel 8 ESH:
‘With a view to ensuring the effective exercise of the right of employed women to 
protection, the Contracting Parties undertake:
1. to provide either by paid leave, by adequate social security benefits or by benefits from 
public funds for women to take leave before and after childbirth up to a total of at least 12 
weeks;
118 Art. 152 lid 1 Rv (oud) luidde als volgt: ‘Alle vreemdelingen, eischers zijnde, of in eene 
aangelegde regtszaak zich voegende, of tusschenkomende, zijn gehouden ten verzoeke van de 
wederpartij, alvorens deze eenige weren van regten of tegenzeggen behoeft te doen, zekerheid 
te stellen voor de proceskosten en de schadevergoeding tot betaling waarvan zij veroordeeld 
zouden kunnen worden.’ Sinds 1 januari 2002 is de zekerheidstelling geregeld in art. 224 Rv, 
dat echter geldt voor allen zonder woonplaats of gewone verblijfplaats in Nederland, zonder 
onderscheid te maken naar nationaliteit.
119 Ktg. Amsterdam 2 november 1979, Prg. 1980, p. 282 e.v., en RV 1980, 96; HR 8 november
1995, RSV 1996/78.
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2. to consider it as unlawful for an employer to give a woman notice of dismissal during 
her absence on maternity leave or to give her notice of dismissal at such a time that the 
notice would expire during such absence;
[.» ]’
Het tweede lid wil in de nationale rechtsorde de volgende rechtsnorm 
opgenomen zien: het is verboden voor de werkgever om aan een vrouw ontslag 
te verlenen of aan te zeggen gedurende haar verlof wegens bevalling. Wanneer 
een werkneemster die tijdens dit verlof ontslag (aangezegd) krijgt, zich met een 
beroep op deze norm op het standpunt stelt dat de arbeidsverhouding in stand 
blijft en derhalve doorbetaling van loon vordert, dan heeft de rechter, voordat hij 
deze vordering kan toewijzen, de vraag te beantwoorden of hij de premisse mag 
opstellen dat een in strijd met dit verbod aangezegd ontslag nietig of 
vernietigbaar is. Indien de eiseres niet verzekerd is van een bevestigend 
antwoord, doet zij er verstandig aan subsidiair -  voor het geval de rechter mocht 
oordelen dat de arbeidsverhouding is beëindigd -  betaling van schadevergoeding 
te vorderen.
Het eerste lid van artikel 8 ESH is lastiger. De bepaling beoogt te bereiken dat 
werkneemsters in de periode vóór en na de bevalling in totaal minimaal twaalf 
weken verlof kunnen nemen met behoud van inkomen. Er zijn verschillende 
manieren waarop een verdragsstaat het behoud van inkomen kan garanderen: hij 
kan zorgen dat de werkgever verplicht is het loon door te betalen of dat de 
werkneemster een uitkering ontvangt krachtens het stelsel van sociale zekerheid 
of uit de openbare kas. Het komt mij voor dat uit het eerste lid het rechtsgevolg 
kan worden afgeleid dat de werkneemster jegens de werkgever aanspraak heeft 
op zwangerschaps- en bevallingsverlof van in totaal twaalf weken (dit is 
namelijk het mimimum). Of zij van de werkgever doorbetaling van loon of van 
enige instantie een uitkering kan vorderen, is echter -  gelet op de beleidsvrijheid 
die de bepaling in dit opzicht aan de verdragsstaten gunt -  twijfelachtig. Dit 
hangt af van de vraag of de rechter het tot zijn rechtsvormende taak rekent voor 
het rechtstekort een oplossing te bieden. Een ontkennend antwoord laat echter 
onverlet dat de werkneemster die ten gevolge van dit verlof inkomen derft, via 
een actie uit onrechtmatige daad schadevergoeding van de Staat kan vorderen.
342. Het volgende voorbeeld is ontleend aan het Verdrag chemische wapens.120 
Dit verdrag, dat op 29 april 1997 in werking is getreden (o.a. voor het gehele 
Koninkrijk), verbiedt elke verdragsstaat onder meer chemische wapens te ont­
120 Verdrag tot verbod van de ontwikkeling, de produktie, de aanleg van voorraden en het gebruik 
van chemische wapens en inzake de vernietiging van deze wapens, Parijs 13 januari 1993, Trb. 
1993, 162 en Trb. 1997,136.
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wikkelen, te produceren, te verwerven, in voorraad te hebben, over te dragen of 
te gebruiken, oproerbestrijdingsmiddelen als vorm van oorlogvoering te 
gebruiken, of inrichtingen te bouwen of te wijzigen ten behoeve van de 
productie van chemische wapens. Artikel VII lid 1 van het verdrag legt aan de 
verdragsstaten de plicht op om de activiteiten die krachtens het verdrag voor hen 
verboden zijn, ook aan natuurlijke en rechtspersonen te verbieden en te dien 
aanzien 6 penal legislation’ vast te stellen. Dit artikellid luidt:
‘Each State Party shall, in accordance with its constitutional processes, adopt the 
necessary measures to implement its obligations under this Convention. In particular, it 
shall:
a) Prohibit natural and legal persons anywhere on its territory or in any other place under 
its jurisdiction as recognized by international law from undertaking any activity 
prohibited to a State Party under this Convention, including enacting penal legislation 
with respect to such activity;
b) Not permit in any place under its control any activity prohibited to a State Party under 
this Convention; and
c) Extend its penal legislation enacted under subparagraph (a) to any activity prohibited to 
a State Party under this Convention undertaken anywhere by natural persons, possessing 
its nationality, in conformity with international law.’
Uit de eerste volzin (‘Each State Party shall, in accordance with its constitutional 
processes, adopt the necessary measures to implement its obligations under this 
Convention.’) leidt de regering af dat de bepalingen van het verdrag door middel 
van wettelijke voorschriften in de nationale rechtsorde moeten worden 
geïmplementeerd en dat zij derhalve niet naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden.121 In het hier verdedigde model roept artikel VII lid 1 vanaf de datum 
waarop het verdrag voor het Koninkrijk in werking is getreden, voor iedere 
natuurlijke en rechtspersoon de rechtsplicht in het leven zich te onthouden van 
activiteiten die krachtens het verdrag voor de verdragsstaten verboden zijn. 
Welke activiteiten dit precies zijn, moet door interpretatie van het verdrag 
worden vastgesteld. Bij de beantwoording van de vraag of het gedrag van een 
particulier rechtmatig is of niet, kan de formulering van deze rechtsplicht zonder 
meer als premisse optreden. Blijkens artikel VII lid 1 sub a dient het nationale 
recht deze rechtsplicht kracht bij te zetten door middel van ‘penal legislation’. 
Gelet op de term ‘penal’ (te onderscheiden van ‘criminal’) moeten schendingen 
van de rechtsplicht weliswaar met punitieve sancties zijn bedreigd, maar staat 
het een verdragsstaat vrij te kiezen voor bestuurlijke sancties, strafrechtelijke
121 De regering houdt echter een slag om de arm en vermeldt dat het eindoordeel hierover aan de 
rechter toekomt. Kamerstukken I I 1994/95, 23 910 (R 1515), nr. 3, p. 3, 34 en 37.
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sancties of beide.122 De verdragsbepaling laat in dit opzicht aan de staten een 
ruime beleidsvrijheid. Of het bestuur dan wel de rechter aan een particulier die 
zich schuldig heeft gemaakt aan activiteiten welke krachtens het verdrag voor de 
verdragsstaten verboden zijn, een punitieve sanctie kan opleggen, hangt af van 
de vraag of aan het nationale recht een premisse kan worden ontleend die in de 
gegeven omstandigheden deze sanctie rechtvaardigt. De rechter en a fortiori het 
bestuur hebben immers geen of nauwelijks mogelijkheden om ter rechtvaar­
diging van een punitieve sanctie een nieuwe (in de zin van niet uit het positieve 
recht voortvloeiende) premisse te vormen die met het oog op het legaliteitsbe­
ginsel aanvaardbaar is.123
343. Het laatste voorbeeld dat ik noem, is het Verdrag inzake de strafrechtelijke 
bestrijding van corruptie. Dit draagt elke verdragsstaat onder meer op ‘such 
legislative and other measures’ te nemen als nodig zijn om in zijn nationale 
rechtsorde de diverse in het verdrag gespecificeerde vormen van omkoping als 
strafbare feiten aan te merken. Het verdrag vermeldt niet welke sancties er op de 
strafbaar te maken gedragingen moeten komen te staan. Aangezien de 
strafbedreiging een wezenlijk onderdeel is van een strafbepaling, kunnen 
uitsluitend de regelstellende ambten van de staat de strafbepalingen vaststellen 
die het verdrag in de nationale rechtsorde opgenomen wil zien. Dit betekent 
echter niet dat de bepalingen van het verdrag geen rechtsgevolgen voor 
particulieren kunnen hebben. Ter illustratie citeer ik artikel 2, getiteld ‘Active 
bribery of domestic public officials’:
‘Each Party shall adopt such legislative and other measures as may be necessary to 
establish as criminal offences under its domestic law, when committed intentionally, the 
promising, offering or giving by any person, directly or indirectly, of any undue advantage 
to any of its public officials, for himself or herself or for anyone else, for him or her to act 
or refrain from acting in the exercise of his or her functions.’124
Een strafbepaling kan ontleed worden in een materiële norm (een ge- of 
verbodsnorm) en een sanctienorm. In dit licht bezien verplicht het artikel een 
verdragsstaat om met ingang van de datum dat het verdrag voor die staat in 
werking treedt, de omschreven vorm van omkoping te verbieden en met straf te
122 Keilman & Tanzman 1999, § 5.1; Note by the Director-General of the Organisation for the 
Prohibition of Chemical Weapons (OPCW) on Compliance with Article VII: Legislation, 
Cooperation and Legal Assistance, C-III/DG.l/Rev.l, 17 November 1998, § 3.1 (te raadplegen 
via internet: <http://www.opcw.org/>).
123 Zie echter ook Ferdinandusse, Kleffner & Nollkaemper 2002, p. 348-349.
124 Verdrag inzake de strafrechtelijke bestrijding van corruptie, Straatsburg 27 januari 1999, Trb. 
2000, 130.
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bedreigen. Uit de verbodsnorm die het artikel in de nationale rechtsorde 
opgenomen wil zien, laten zich zonder meer rechtsgevolgen voor particulieren 
afleiden. In het hier verdedigde model is het vanaf het moment dat het verdrag 
voor de Staat in werking treedt voor een ieder verboden om overheidsfunctiona­
rissen om te kopen op de wijze als bedoeld in het artikel. Schending van dit 
verbod is onrechtmatig, maar -  indien en zolang het nationale recht deze 
schending niet met straf bedreigt -  niet strafbaar.125 Het verdrag zelf noemt 
immers niet de soort en de hoogte van de straf, zodat het geen grondslag biedt 
voor een strafoplegging in een concreet geval.
6.5 Slot
344. De lezer wil misschien tegenwerpen dat het op gespannen voet staat met 
het legaliteitsbeginsel indien een bepaling ten aanzien waarvan de verdrags­
partijen zijn overeengekomen dat zij haar door middel van wettelijke 
voorschriften ten uitvoer zullen leggen, desondanks niet alleen rechten, maar 
ook verplichtingen voor particulieren met zich kan brengen. Dit bezwaar is een 
petitio principii. Het veronderstelt dat een dergelijke bepaling zich in de 
nationale rechtsorde uitsluitend tot de regelstellende ambten en derhalve niet 
tevens tot particulieren kan richten. Het effectiviteitsbeginsel bewerkstelligt nu 
juist dat deze veronderstelling haar geldigheid verliest. Zowel het vasthouden 
aan, als het loslaten van deze veronderstelling is een rechtspolitieke keuze. Dat 
de veronderstelling geen evidentie is, blijkt wel uit het feit dat de rechter tot aan 
de grondwetsherziening van 1956 bevoegd was wettelijke voorschriften te 
toetsen aan een dergelijke bepaling, zodat zij wel degelijk de rechtspositie van 
het individu kon inperken (namelijk door de toepassing te verijdelen van een 
voor hem gunstig wettelijk voorschrift).
345. Intussen rijst de vraag of het hier gepresenteerde model ook betekenis kan 
hebben voor de huidige artikelen 93 en 94 Gw. In hoofdstuk V is gebleken dat 
een analyse van de rechtspraktijk een wirwar van criteria en indicaties oplevert 
die een rol spelen bij de beoordeling of een bepaling naar haar inhoud een ieder 
kan verbinden. Vele van deze criteria en indicaties kunnen de toets der kritiek 
niet doorstaan. Van een eenduidige en werkbare maatstaf waarover consensus 
bestaat, is geen sprake. Zolang de reikwijdte van de artikelen 93 en 94 Gw 
beperkt is tot bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden, is het 
zaak een eenduidig en zinvol criterium te ontwikkelen om te beoordelen of een 
bepaling onder deze term valt. Gelet op de bestaande verwarring over deze term
125 Vgl. Tammes 1962, p. 73-74.
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en het begrip dat hij beoogt te omschrijven, verdient het aanbeveling daarbij de 
nodige afstand te nemen van de uitleg en toepassing van deze term in de heden­
daagse rechtspraktijk. Als ik de positiefrechtelijke invulling even laat voor wat 
zij is, dan zou ik de volgende suggestie willen doen. Een bepaling kan naar haar 
inhoud een ieder verbinden, tenzij de bepaling (of de regeling waarvan zij deel 
uitmaakt) de verdragsstaten (volkenrechtelijk gezien) uitdrukkelijk verplicht 
haar inhoud te verwezenlijken door middel van de vaststelling van wettelijke 
voorschriften van nationale origine. Dit criterium sluit aan bij de situatie voordat 
vanaf het midden van de 20e eeuw het begrip self-executing in Nederland 
ingeburgerd raakte. Voordien was het uitgangspunt dat verdragen (ook) jegens 
burgers verbindend waren. Daarbij sprak het vanzelf dat bepalingen die de ver­
dragsstaten opdroegen een nader omschreven onderwerp in hun wetgeving te 
regelen, dit onderwerp niet zelf regelden. Indien de voorgeschreven regeling zag 
op de rechtspositie van individuen, dan stelden die bepalingen deze rechtspositie 
derhalve niet zelf vast. (Dit liet overigens onverlet dat het de rechter vrijstond 
wettelijke voorschriften bij onverenigbaarheid met die bepalingen buiten 
toepassing te laten.) Ook in het arrest Foster v. Neilson van het U.S. Supreme 
Court, dat aan de wieg van het begrip self-executing heeft gestaan, behoeft niet 
méér gelezen te worden dan dat bepalingen ten aanzien waarvan de verdrags­
staten zijn overeengekomen dat zij door middel van wettelijke voorschriften 
zullen worden uitgevoerd, niet onder dit begrip vallen. Zelfs de commissie­
Kranenburg, die heeft voorgesteld de reikwijdte van de voorgangers van de 
artikelen 93 en 94 Gw te beperken tot bepalingen die naar hun inhoud een ieder 
kunnen verbinden, dacht daarbij kennelijk in de eerste plaats aan de uitsluiting 
van bepalingen die de verdragsstaten verplichten wettelijke maatregelen te 
treffen.126 Voorkomen moest worden dat de rechter zich genoodzaakt zou zien 
de uitvoering van een volkenrechtelijke verplichting van de wetgever ter hand te 
nemen. Ten gevolge van de ‘intentie-leer’ is er echter een restrictieve opvatting 
ontstaan van de notie van bepalingen die naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden, waarvan de gevolgen -  hoewel deze leer in Nederland geen of 
nauwelijks aanhang meer heeft -  zich nog steeds doen voelen. Het Spoor­
wegstakingsarrest van de Hoge Raad laat zich, op zichzelf beschouwd, lezen als 
een terugkeer naar wat naar mijn oordeel des Pudels Kern is: verplicht de 
bepaling de verdragsstaten haar door middel van wettelijke voorschriften van 
nationale origine uit te voeren of staat het hun (volkenrechtelijk gezien) vrij de 
tenuitvoerlegging over te laten aan het bestuur en de rechter? Uit latere jurispru­
dentie van de Hoge Raad blijkt evenwel dat deze lezing geen positief recht is 
(geworden). Er valt naar mijn oordeel veel voor te zeggen om deze apocriefe
126 Hierop wijst het voorbeeld dat zij in haar rapport geeft (zie hoofdstuk IV nr. 170).
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lezing van het arrest te canoniseren. Een gevolg is dan wel dat bepalingen die de 
verdragsstaten weliswaar niet met zoveel woorden voorschrijven dat zij deze 
bepalingen moeten uitvoeren door middel van de vaststelling van wettelijke 
voorschriften, maar die aan hen een grote beleidsvrijheid laten ten aanzien van 
de inhoud van het nationaal recht, niettemin naar hun inhoud een ieder kunnen 
verbinden. In het licht van de totstandkomingsgeschiedenis van de grond­
wetsherziening van 1983 is deze consequentie niet ongerijmd. Tijdens de 
parlementaire behandeling van deze herziening is uitdrukkelijk de verwachting 
uitgesproken dat de rechter zich bij beantwoording van de vraag of een bepaling 
naar haar inhoud een ieder kan verbinden, mede zou laten leiden door de recht­
spraak van het Hof van Justitie over de rechtstreekse werking van het 
gemeenschapsrecht. Aanleiding was de jurisprudentie van het hof over de 
inroepbaarheid van EG-richtlijnen.127 Zoals bekend, is het voor een behoorlijke 
tenuitvoerlegging van deze richtlijnen doorgaans nodig dat de lidstaten tot wie 
zij gericht zijn, wettelijke voorschriften (in materiële zin) vaststellen. De 
omstandigheid dat zij aan de lidstaten veelal een wezenlijke beleidsvrijheid laten 
ten aanzien van de inhoud van deze voorschriften, belet niet dat justitiabelen na 
het verstrijken van de termijn waarbinnen de richtlijn geïmplementeerd had 
moeten zijn, zich tegenover de lidstaat die haar niet of niet naar behoren heeft 
tenuitvoergelegd, op de bepalingen van de richtlijn kunnen beroepen voor zover 
zij grenzen stellen aan de discretionaire bevoegdheid van deze lidstaat. Het 
verzuim van een lidstaat een richtlijnbepaling correct uit te voeren, kan twee 
vormen hebben. Het kan zijn dat de lidstaat een nationaal voorschrift handhaaft 
of vaststelt dat in strijd is met deze bepaling (teveel recht) of juist in gebreke is 
gebleven een voorschrift tot stand te brengen dat de in de bepaling vervatte 
verplichting vervult (te weinig recht). In het eerste geval kan de justitiabele zich 
jegens de lidstaat op de bepaling beroepen om de toepassing van het nationaal 
voorschrift te beletten. In het tweede geval rijst de vraag of de justitiabele de 
bepaling jegens de lidstaat kan inroepen als vervanging voor de ontbrekende 
nationale rechtsregel. Het antwoord luidt bevestigend indien de rechtsregel die 
de justitiabele aan de bepaling wil ontlenen, er in besloten ligt. Het luidt 
ontkennend indien deze rechtsregel slechts een van de wijzen is waarop de lid­
staat de bepaling zou kunnen nakomen en deze derhalve niet verplicht is 
uitgerekend déze regel in zijn nationaal recht op te nemen. In dit opzicht mist de 
bepaling dan rechtstreekse werking. Dit laatste laat onverlet dat de nationale 
rechter verplicht is het nationaal recht zoveel mogelijk aldus uit te leggen dat het 
met de richtlijn beoogde resultaat wordt bereikt. Bovendien kan de justitiabele
127 Zie voor de nu volgende samenvatting van deze rechtspraak Fleuren & Viering 2001, p. 106­
121.
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jegens de lidstaat vergoeding vorderen van de schade die hij heeft geleden ten 
gevolge van het verzuim van de lidstaat om de richtlijn tijdig en correct te 
implementeren, ook voor zover zijn bepalingen geen rechtstreekse werking 
hebben. Aan de mogelijkheden van de nationale rechter om richtlijnbepalingen 
toe te passen, is wel een grens gesteld. Volgens vaste rechtspraak van het Hof 
van Justitie kan een richtlijn uit zichzelf geen verplichtingen aan particulieren 
opleggen. Een bepaling van een richtlijn kan niet als zodanig tegenover een 
particulier worden ingeroepen, noch door een andere particulier, noch door een 
lidstaat.128 Deze beperking lijkt echter vooral ingegeven te zijn door de over­
weging dat anders het onderscheid tussen EG-richtlijnen en EG-verordeningen 
vervaagt.129 Om dit argument behoeft de nationale rechter die zich door de recht­
spraak van het Hof van Justitie laat inspireren bij de toepassing van (niet- 
communautaire) bepalingen van internationaal recht, zich niet te bekommeren. 
Kortom, de voorgestelde maatstaf om te beoordelen of een bepaling naar haar 
inhoud een ieder kan verbinden, mag dan een aanzienlijke verruiming inhouden 
ten opzichte van het geldende recht, hij is beslist niet zonder aanknopingspunten 
in de (voor)geschiedenis van de artikelen 93 en 94 Gw.
128 Zie voor een kritische analyse van deze jurisprudentie Prinssen 2004, hfd. 6.
129 HvJ EG 14 juli 1994, zaak C-91/92, Dori, Jur. 1994, p. 1-3325.
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Treaty provisions that are binding on all persons
Since 1956 the Constitution for the Kingdom of the Netherlands has 
distinguished between treaty provisions that are self-executing and treaty 
provisions that are not self-executing. This book conducts research into the 
history of, the reasons for and the consequences of this dichotomy.
In the Kingdom of the Netherlands, treaties (and other rules of international law) 
are part of the law of the land. This has a long tradition. The present Dutch 
unitary State was constituted in 1813-1814 and since 1815 it has been a 
Kingdom. From the beginning the rule in this State was that treaties have force 
of law and that they therefore create rights and obligations for citizens in so far 
as they concern them. By then this rule was centuries old already. It was also 
valid in the national predecessors to the Kingdom of the Netherlands, namely the 
Republic of the United Netherlands (1588-1795), the Batavian Republic (1795­
1806) and the Kingdom of Holland (1806-1810), as well as at the time of the 
annexation to the French Empire (1806-1813). Until the revision of the Constitu­
tion of 1956 the courts applied treaties in the same way as legal rules of national 
origin. When one of the parties to a case invoked a treaty provision, the court 
examined whether this was well-founded. If so, it applied the provision. Legal 
doctrine and the courts were very aware of the fact that treaties sometimes 
contained provisions that only instructed the national legislator to regulate a 
subject with a given content. It was evident that such provisions did not themsel­
ves regulate the subject, just as it was evident that a provision of the Constitution 
or of an Act of Parliament, which prescribed that a certain issue should be 
regulated by law or by Order in Council, did not regulate this issue itself. 
Whether a treaty provision instructed the legislator to establish legal rules had to 
be assessed by interpretation of the treaty. The fact that a treaty provision did not 
regulate a particular subject itself, did not deprive the courts of the competence 
to examine legal rules for their compatibility with such a provision.
With the revision of the Constitution of 1953, the provisions on foreign relations 
were revised radically. Before that time it was settled that treaties had 
precedence over Acts of Parliament adopted at an earlier date, but there was 
uncertainty about the question whether the courts were also competent to 
examine Acts of Parliament adopted at a date later than the relevant treaty. By 
interpreting such acts in conformity with the treaty, the Supreme Court of the 
Netherlands always managed to avoid a decision on this issue. The revision of 
the Constitution of 1953 solved this issue. The Constitution was amended with 
the provision that legal rules that are valid in the Kingdom would not be applied 
if they are incompatible with treaties that were published before or after the 
adoption of these rules. In addition, the Constitution of 1953 stated that treaties
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are binding on all persons in so far as they have been published. The 
Constitution declared both provisions also applicable to decisions of 
organisations based on international law. Three years later, with the revision of 
the Constitution of 1956, the scope of both provisions was limited to treaty 
provisions that are binding on all persons by virtue of their contents, in order to 
make clear that they only concern treaty provisions that are self-executing. Since 
the revision of the Constitution of 1983, the relevant constitutional provisions in 
translation read as follows:
Article 93
‘Provisions of treaties and of decisions by international organizations, which may be 
binding on all persons by virtue of their contents shall become binding after they have 
been published.’
Article 94
‘Statutory regulations in force within the Kingdom shall not be applicable if such 
application is in conflict with provisions of treaties or of decisions by international 
organizations that are binding on all persons.’1
It should be noted that under ‘Statutory regulations in force within the Kingdom’ 
within the meaning of Article 94 and its predecessors, the Constitution itself is 
also included. Due to the fact that by now it is sufficiently certain that Article 94 
concerns rules adopted before as well as rules adopted after the treaty in 
question came into effect, it was not deemed necessary to continue to express 
this in the text of this provision. Whether the provisions of a treaty, provided it 
has entered into force for the Kingdom, are binding on all persons does not 
depend on the question whether the treaty has been approved by the two houses 
of the Dutch Parliament (Staten-Generaal). This applies even if the treaty in 
question required the approval of the two houses of the Dutch Parliament under 
constitutional law but the government wrongly did not submit the treaty to the 
Parliament for approval. This follows from Article 120 of the Constitution, 
which states that the constitutionality of treaties shall not be reviewed by the 
courts.
From 1950, the term self-executing, derived from American case law, has 
become very rapidly established in Dutch legal doctrine. Responsible for the 
birth of this concept is, as is well-known, the U.S. Supreme Court’s judgment 
Foster v. Neilson (1829). This judgment is based on the idea that provisions of a 
treaty are self-executing in the legal order of the United States, unless the
1 The translation is taken from Constantijn A.J.M. Kortmann & Paul P.T. Bovend’Eert, Dutch 
Constitutional Law, revised edition, The Hague: Kluwer Law International 2000, p. 203.
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Contracting Parties have agreed to implement these provisions by adopting a 
national law.2 In this interpretation the judgment concurs with a distinction that 
at that time was also known by Dutch lawyers, namely the distinction between 
treaty provisions that themselves contain a rule and treaty provisions that oblige 
the Contracting Parties to introduce a national rule with a given content. As 
Vázquez remarked, a number of lower courts in the United States reversed the 
presumption of the Foster v. Neilson judgment. In the reasoning of these courts 
a treaty provision is self-executing only if the Contracting Parties intended it to 
be so. The judgment of the California Supreme Court in the Fujii v. State o f  
California case (1952) is an example of this reversal of the presumption. In this 
judgment, the court decided that the provisions of Article 55 sub c and Article 
56 of the Charter of the United Nations, which, inter alia, concern the universal 
observance of human rights, are not self-executing. At the time, the Fujii case 
gave rise to a great deal of controversy in the United States. As a result of this 
case the term self-executing became established in Dutch legal doctrine from 
1950. In the following decades, the 1950s and 1960s, a number of legal experts 
in the Netherlands (and elsewhere in Europe) connected the term self-executing 
with the advisory opinion of the Permanent Court of International Justice in the 
Jurisdiction o f the Courts o f Danzig case (1928). In this advisory opinion, the 
Permanent Court calls it 6a well established principle of international law’ that 
6an international agreement [...] cannot, as such, create direct rights and 
obligations for private individuals’. However, it immediately adds: ‘But it 
cannot be disputed that the very object of an international agreement, according 
to the intention of the Parties, may be the adoption by the Parties of some 
definite rules creating individual rights and obligations and enforceable by the 
national courts’. Although the Court does not use the term ‘self-executing’, a 
number of legal experts in the 1950s and 1960s were under the impression that 
the phrase ‘the very object ... the national courts’ represents the essence of the 
concept referred to as self-executing. This is a misunderstanding. The Court has 
in mind treaties that contain a detailed regulation, which the Contracting Parties 
must implement or adopt in their national legal order, such as treaties in the field 
of uniform private law. However, this misunderstanding resulted in the 
widespread doctrine in the 1950s and 1960s in the Netherlands that a treaty 
provision is only self-executing if the Contracting Parties intended the provision 
to create rights and obligations for private persons in their national legal order -  
as soon as any possible requirements of constitutional law (for instance, 
publication in a monistic system or an act of transformation in a dualistic
2 This interpretation of the judgment is based on Jordan J. Paust, ‘Self-Executing Treaties’, AJIL (82) 
1988, p. 760-783 and Carlos Manuel Vázquez, ‘The Four Doctrines of Self-Executing Treaties’, 
AJIL (89) 1995, p. 695-723.
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system) are met. Whether this was the intention of the Parties has to be 
determined by interpretation of the treaty. Although this ‘doctrine of intent’ has 
never fully met with general approval in the legal doctrine, the case law of the 
Supreme Court of the Netherlands was influenced by it during this period. From 
the 1970s this doctrine has lost ground. The significance attached to the 
intention of the Contracting Parties with regard to the question whether a 
provision can be binding on all persons by virtue of its content, has shifted 
increasingly to the margin.
This development culminated in the Spoorwegstakingsarrest (Railroad Strike 
judgment) of the Dutch Supreme Court of 30 May 1986. In this judgment the 
Supreme Court considered Article 6(4) of the European Social Charter (ESC) to 
be binding on all persons. In this provision, the Contracting Parties recognise the 
right of employees and employers to collective action in the event conflicts of 
interests, including the right to strike. During the parliamentary proceedings 
concerning the approval of the ESC, the government took the position that 
private persons could not invoke the ESC before a national court, because the 
Contracting Parties had not intended the provisions of the Charter to have direct 
effect. However, according to the Supreme Court this is not relevant:
‘Whether or not the contracting parties intended Article 6(4) of the ESC to have direct 
effect is not important since it cannot be inferred either from the text or from the history 
of the Charter that they agreed that Article 6(4) could not have direct effect. In view of 
this position, only the content of the provision is decisive under Dutch law: does it oblige 
the Dutch legislature to introduce a national regulation with a given content or scope or is 
it of such a kind that the provision can simply function as an objective rule in the national 
legal order?’3
It appears from the way in which the Supreme Court answers the latter question 
for Article 6(4) of the ESC, that it concerns the question whether the treaty 
imposes on the Contracting Parties the obligation to implement the provision by 
means of legal rules, or whether they can implement the provision -  without 
violating the treaty -  by having it applied by the courts and allowing citizens to 
invoke it. Considered on its own, the judgment therefore creates the impression 
that according to Dutch constitutional law the answer to the question whether a 
provision is self-executing, depends on the question whether the Contracting 
States are obliged, on the basis of the treaty, to implement the provision by legal 
rules, or whether the treaty allows them to leave the implementation to the 
judiciary. However, this is (unfortunately) not the way in which the judgment is
3 The translation is taken from Netherlands Yearbook of International Law (18) 1987, p. 389-397, 
containing the most important paragraphs of the judgment in English.
Su m m a r y 459
usually read by the courts (including the Supreme Court itself). A common 
ground for denying treaty provisions the force to bind all persons is the 
argument that the provision is insufficiently precise or grants the Contracting 
Parties an (essential) margin of discretion. Many authors are of the opinion that 
in the case of provisions that can bind all persons by virtue of their contents, the 
essential question is whether the provisions are precise enough to be applied by 
the courts. This view again implies a change in the concept of self-executing. In 
this case the reason for not regarding a provision as self-executing does not lie in 
the fact that the treaty obliges the Parties to implement the provision by means 
of legislation, but in principles belonging to national law, such as the separation 
of powers, the principle of legality and the principle of legal certainty.
Although many legal authors nowadays regard the precision of the provision as 
the decisive criterion, in practice the courts attach great importance to the 
wording of the provision. When a treaty provision is formulated in such a way 
that the Contracting Parties are the grammatical subject, the courts regard this -  
despite the criterion of the Spoorwegstakingsarrest -  as an indication that it is 
not binding on all persons, especially when the Contracting Parties ‘undertake 
to’ do, ensure, guarantee, protect or promote something specific or if they will 
take ‘all appropriate measures’ or ‘the necessary measures’ to realise the result 
prescribed by the provision. This tendency in the case law is difficult to justify. 
It is a remnant of the view, popular in the 1960s and 1970s, that a treaty 
provision is self-executing only if that was the intention of the Contracting 
Parties. Indeed, Contracting Parties will be well-advised to avoid such phrasing 
if they want to achieve that treaty provisions are self-executing in states where 
the treaty is part of the internal legal order. However, since the Spoorweg­
stakingsarrest, it is established that it is not necessary in order for a treaty 
provision to be binding on all persons that the Contracting parties intended it to 
have this feature.
All in all, the way in which the Dutch courts assess whether a treaty provision 
can be binding on all persons by virtue of its contents is far from consistent. The 
precise nature of the provision is a very elastic criterion. Sometimes the courts 
regard provisions that leave the Contracting Parties a wide margin of discretion 
as binding on all persons, whereas other provisions granting much less 
discretion are denied the force to bind all persons. Moreover, the courts often 
deny provisions the force to bind all persons merely on the basis of their 
wording, even if they are formulated in a sufficiently precise fashion. One of the 
most important conclusions of this study is that the courts, due to of the adoption 
of the definition of the concept of self-executing in the Constitution of 1956, 
have lost the open-mindedness with which they previously applied treaties.
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In this study it is argued that Articles 93 and 94 of the Constitution should be 
amended so that their scope is no longer restricted to provisions that can be 
binding on all persons by virtue of their contents. This restriction was introduced 
in 1956 because the drafters of the Constitution wanted to prevent the courts 
from being obliged to disapply legal provisions even in those cases where a 
treaty itself contains no rules which the courts can apply instead of these 
provisions. In that case a vacuum may arise which the courts can only fill by 
creating law that should be made by the legislator. However, this restriction 
cannot prevent the courts from being sometimes forced to reject reliance on 
certain self-executing provisions of the International Covenant on Civil and 
Political Rights and the Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms, because reconciling national law with these provisions 
in the case at hand requires choices that go beyond their judicial task. Therefore 
the introduction of the concept of self-executing in the Constitution is a remedy 
which is not strong enough. At the same time the remedy is too strong. In many 
cases where a treaty provision is considered to be non-self-executing and cannot 
thus brush aside the application of legal rules, these rules could very easily be 
disapplied without the courts having to make choices that exceed their judicial 
task.
Chapter VIII contains a model that shows how the courts could deal with treaty 
provisions if constitutional law did not make a distinction between self­
executing and non-self-executing provisions. In current Dutch constitutional 
law, non-self-executing provisions are only to a limited degree admissible as 
premises in court arguments, namely as arguments for an interpretation or 
application of national law in conformity with a treaty. The effect of the model is 
that provisions that leave large margin of discretion to the Contracting Parties or 
which oblige these Parties to implement them by laying down legal rules, can 
fully serve as premises in the arguments of the courts. This model results in the 
following guideline: if and when a treaty obliges the State to create certain legal 
consequences in the national legal order (irrespective of whether the treaty 
obliges the adoption of legal rules for that purpose), these legal consequences 
take effect in as far as this is the result of a valid argumentation. This means that 
a treaty provision is only incapable of application if the facts of the case and the 
relevant rules of national law do not offer the courts sufficient starting points for 
constructing arguments that legitimise a decision which prevents or rectifies a 
violation of a treaty obligation by the State.
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facultatieve clausules 195 
feitelijke handelingen 40, 42 
formele toetsing 108, 138-147 
Francovich-aansprakelijkheid 302, 303 
Frankrijk 117, 148, 297, 303 
Franse keizerrijk 66
gabella hereditaria 70, 73 
gemeenschappelijke regeling, theorie van 
de 92-94, 97, 101, 102, 104-106,
110, 200 
gemeenschapsrecht zie EG-recht 
griffierecht 274 
grondwettigheid
- formele (extrinsieke) (zie ook 
toetsing, formele) 140
- materiële (intrinsieke) 140 
Groot Plakkaatboek 64 
Grundnorm 14
Hague Rules 203 
handelsakkoorden 160, 171, 175 
horizontale verhoudingen 261-264 
hybride stelsel 12
ILO-conventies 205, 222, 225, 236, 245, 
263, 297, 319, 340 
incorporatie 17, 95, 203, 206, 266, 267,
338
indirecte toepassing 41, 295 
informele afspraken 85, 86 
intentie-leer 200-207, 222, 233, 307, 345 
internationaal gewoonterecht 1, 9, 11,
13, 18, 19, 25-29, 32, 107, 110, 272, 
276, 294, 325 
internationale organisaties zie 
volkenrechtelijke organisaties 
interne gelding 11,38  
interpretatie van verdragen 213 
Italië 9, 89
ius albinagii 73 
ius cogens 28, 32 
ius detractus 70, 73
jurisdictie zie rechtsmacht 
justiciability 49, 240 
justiciable rights 50
kaderbesluiten (EU) 134 
kerkgenootschappen 13, 186 
keuzeformule-jurisprudentie 58, 211, 
277-289 
Koninkrijk Holland 66
landsverordeningen 168, 273 
law-making treaty 92 
legaliteitsbeginsel 31, 208, 214, 233,
267, 307, 342, 344 
Leviaanse (contracts)leer 90, 91, 95-97, 
99, 101 
logische waarden 328
machtenscheiding 31,49, 208, 233, 287,
307, 308
memorandum van overeenstemming 126 
meta-bepalingen 196 
meta-niveau 16, 196 
middellijke toepassing zie indirecte 
toepassing 
mondelinge verdragen 26 
monisme 11, 12, 14-17, 19, 203 
monistisch stelsel 12, 16, 20
narratieve bepalingen 204, 266 
Nederlands-Nieuw-Guinea 252 
Nederlandse Antillen 168, 252, 273 
Negenmannen 72 
normadressaat
- formele 217 
-materiële 217 
normatieve oordelen 328 
normenhiërarchie 21, 23, 272 
Nyugat-doctrine 26, 27
object-bepalingen 196 
objectief recht 13, 208 
object-niveau 16, 196 
omzetting zie transformatie
T r e fw o o r d e n r e g is t e r 525
onverbindendverklaring 
154, 274
ongeschreven internationaal recht (.zie 
ook internationaal gewoonterecht)
153
onsplitsbare wilsverklaring, leer van de 
154, 168, 274 
Oostenrijk 9, 11, 35, 247, 312, 337
plechtige verdragsvorm 84, 123, 150 
point d ’intérêt, point d’action 244 
political question 49, 308 
politieke partijen 263 
prijsrecht 26 
primary rules 196 
privaatrechtelijke overeenkomsten, 
internationale 125 
procesbelang 244 
prüfen 22, 271 
publicatie zie bekendmaking
recht, schending van het (art. 79 Wet RO) 
18, 198, 204, 283, 286, 302, 326 
recht van exue 70 
Rechtsanwendungsbefehl 17 
rechtsgevolg (begrip) 40 
rechtsmacht, nationale 14, 25, 187 
rechtspersonen 29, 40, 112, 152, 186, 
188, 253, 275, 301, 330, 342 
rechtspositie (begrip) 40 
rechtstreekse werking (betekenissen) 59, 
314
rechtstreekse werking van EG-recht zie 
onder EG-recht 
rechtsvacuüm 170, 176, 244, 287, 308 
rechtsvormende taak van de rechter, 
grenzen aan de 58, 211, 277-289,
308, 334 
rechtszekerheid 28, 156, 233, 307 
refereertechniek 266 
reflexwerking 295, 297-299, 303 
regelingstractaat 92 
relativiteitsvereiste 244, 301 
Republiek der Verenigde Nederlanden 
64, 65
resultaatsverplichting 228 
rijkswetten 168 
Rijnvaartrechters 34, 74, 265
Rijnvaartreglementen 265, 267 
Rijnvaartzaken 34, 74, 265 
Rode Kruis 32 
rogatoire commissie 109 
Roosendaal-methode 302-304
Schengen-acquis 338 
secundary rules 196 
self-executing (V.S.) 44-52 
sociale grondrechten 233, 238-241, 303, 
307, 313, 314, 333 
Spaanse Nederlanden 64 
staatlozen 155 
Staatsblad 67, 70, 103 
Staatscourant 70, 103 
Statuut voor het Koninkrijk 24, 118, 273, 
291
strafbaarheid krachtens verdrag 112, 251, 
265, 267 
subjectief recht 161, 243, 301 
supranationale organen, opdracht van 
bevoegdheden aan (zie ook onder 
volkenrechtelijke organisaties) 150, 
151
Suriname 168, 224, 252, 261 
syllogisme 329
Teilrechtsordnung 14 
termen 6
terugwerkende kracht 173, 256 
toepassing (begrip) 40 
toepassingsbevel 17 
toetsing
- abstracte 154, 274
- begrip 22, 271
- concrete 154, 274
- formele 108, 138-147
- en uitleg 25 
Tractatenblad 26, 152, 188, 248-252 
traité-contract 92
traité-loi 92
transformatie 13, 14, 16, 17, 19, 101­
104, 107, 152, 156 
transformatieleer 17, 19, 107, 156 
transformatiestelsel 20 
travaux préparatoires 202, 206, 222, 224,
226, 263
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tweevoudige bestuursdaden van het 
dagelijkse buitenlandse beleid 127 
typologie van verdragsverplichtingen 
239
uitleveringsverdragen 81, 82, 109, 160,
227, 261, 262 
uitvoeringsverdragen 128 
universele kwantor 187 
Universele Verklaring van de Rechten 
van de Mens 133
verbinden 156, 189 
verdragen
- administratieve akkoorden 126
- die afwijken van de Grondwet 128, 
130, 139
- begrip 84, 86, 123-127, 151
- bijlagen 128, 206, 248, 253, 338
- houdende een eenvormige wet 338
- eenvoudige overeenkomsten 85
- facultatieve clausules 195
- geheime 128, 249 
-handelsakkoorden 160, 171, 175
- interpretatie van verdragen 213
- mondelinge 26
- plechtige verdragsvorm 84, 123, 
150
- inzake sociale grondrechten zie 
sociale grondrechten
- spoedeisende 128
- vertrouwelijke 128, 249
- uitleveringsverdragen zie aldaar
- uitvoeringsverdragen 128
- voorbehouden 195, 196
- voorlopige toepassing 195
- verhouding tot het begrip wet 105, 
268-270, 337
verdragsconflicten 195 
verdragsconforme interpretatie en 
toepassing (zie ook volken­
rechtsconforme) 111, 199,277, 294­
300, 331
verdragsverplichtingen erga omnes 195 
Verenigd Koninkrijk 9, 12, 16, 17, 46, 
295
Verenigde Staten 38, 44-52 
vernietigingsrecht 292
vertaling 251 
verwijzingsmethode 266 
volkenrechtelijke organisaties 
-begrip 132-134
- opdracht van bevoegheden aan 132­
134, 150, 151 
volkenrechtsconforme interpretatie en 
toepassing (zie ook onder 
verdragsconforme) 9, 25 
Vollzugslehre 17, 19 
voorbehouden 195, 196 
voorlopige toepassing van verdragen 195 
vreemdelingencautie 30, 224, 225, 330, 
340
Weense school 14 
wet (begrip) 105, 268-270 
wetsbesluiten 26
wetsbevel 88, 90-92, 102, 200, 201, 203, 
222
wettelijke plicht 302 
wettelijke rechten 76-79 
wettelijke strafbepaling 251, 267, 270 
wettelijke voorschriften (art. 94 Gw) 24, 
138, 168, 273
zekerheidstelling (zie ook 
vreemdelingencautie) 274 
zelfwerkend 53, 207, 215, 233, 335 
Zwitserland 32
B ij l a g e
De bepalingen inzake de buitenlandse betrekkingen in de 
Grondwetten van 1953,1956 en 19831
G r o n d w e t  v a n  1953 
Artikel 58
De Koning heeft het opperbestuur der buitenlandse betrekkingen.
Hij bevordert de ontwikkeling der internationale rechtsorde.
Artikel 60
Overeenkomsten met andere Mogendheden en met volkenrechtelijke organisaties worden 
door of met machtiging van de Koning gesloten en, voor zover de overeenkomst zulks eist, 
door de Koning bekrachtigd.
De overeenkomsten worden zo spoedig mogelijk aan de Staten-Generaal overgelegd; zij 
worden niet bekrachtigd en treden niet in werking dan nadat zij door de Staten-Generaal zijn 
goedgekeurd.
De rechter treedt niet in beoordeling van de grondwettigheid van overeenkomsten.
Artikel 61
De goedkeuring wordt geacht te zijn verleend, indien niet binnen dertig dagen na het 
overleggen van de overeenkomst door of namens een der Kamers der Staten-Generaal of door 
ten minste een vijfde van het grondwettelijk aantal leden van een der Kamers de wens te 
kennen wordt gegeven, dat de overeenkomst aan de uitspraak van de Staten-Generaal zal 
worden onderworpen, of indien de beide Kamers der Staten-Generaal vóór de afloop van deze 
termijn verklaren, dat geen uitspraak verlangd wordt.
De in het vorige lid bedoelde termijn wordt geschorst gedurende de tijd, dat de zitting der 
Staten-Generaal gesloten is.
In alle gevallen, waarin de overeenkomst aan de uitspraak van de Staten-Generaal wordt 
onderworpen, kan de goedkeuring slechts bij de wet worden verleend.
Artikel 62
De goedkeuring is -  behoudens in het geval, bedoeld in artikel 63 -  niet vereist:
a. indien het een overeenkomst betreft, waarvoor dit bij de wet is bepaald;
b. indien de overeenkomst uitsluitend betreft de uitvoering van een goedgekeurde overeen­
komst, voor zover de Staten-Generaal bij de goedkeuring geen voorbehoud terzake hebben 
gemaakt;
c. indien de overeenkomst geen belangrijke geldelijke verplichtingen aan het Koninkrijk 
oplegt en voor ten hoogste een jaar is gesloten;
d. indien in buitengewone gevallen van dringende aard het belang van het Koninkrijk eist, dat 
de overeenkomst zonder verwijl van kracht wordt.
1 Met uitzondering van het artikel over de in oorlog verklaring (art. 59 Gw (oud) resp. art. 96 Gw).
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Een overeenkomst, als bedoeld onder d , wordt niet aangegaan dan onder voorbehoud van 
haar beëindiging bij onthouding van de goedkeuring van de Staten-Generaal. Van het aan­
gaan van de overeenkomst wordt onverwijld mededeling gedaan aan de Staten-Generaal. De 
overeenkomst wordt alsnog aan de goedkeuring van de Staten-Generaal onderworpen, indien 
binnen dertig dagen na de mededeling door of namens een der Kamers der Staten-Generaal of 
door ten minste een vijfde van het grondwettelijk aantal leden van een der Kamers de wens 
daartoe te kennen wordt gegeven.
Het bepaalde in het vorige lid is niet van toepassing, indien het belang van het Koninkrijk 
zich daartegen bepaaldelijk verzet. In zodanig geval wordt de overeenkomst zo spoedig 
mogelijk aan de Staten-Generaal overgelegd en indien deze hun goedkeuring daaraan onthou­
den, zo spoedig zulks met de bepalingen van de overeenkomst verenigbaar is, beëindigd.
Artikel 63
Indien de ontwikkeling van de internationale rechtsorde zulks vordert kan in een overeen­
komst worden afgeweken van bepalingen van de Grondwet. In zodanig geval geschiedt de 
goedkeuring der overeenkomst niet dan door een uitspraak van de Staten-Generaal met twee 
derden der uitgebrachte stemmen in elk der Kamers.
Artikel 64
Voor toetreding tot overeenkomsten vinden de bepalingen van de vier voorgaande artikelen 
overeenkomstige toepassing.
Ten aanzien van opzegging van overeenkomsten zijn de artikelen 60, 61 en 62 van overeen­
komstige toepassing, het tweede lid van artikel 60 met dien verstande, dat van het voornemen 
tot opzegging aan de Staten-Generaal mededeling wordt gedaan.
Artikel 65
Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, wanneer 
deze niet verenigbaar zou zijn met overeenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de totstandko­
ming der voorschriften zijn bekend gemaakt overeenkomstig artikel 66.
Artikel 66
De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten. De overeenkomsten 
verbinden een ieder, voorzover zij zijn bekend gemaakt.
Artikel 67
Aan volkenrechtelijke organisaties kunnen bij of krachtens een overeenkomst bevoegdheden 
tot wetgeving, bestuur en rechtspraak worden opgedragen.
Ten aanzien van besluiten van volkenrechtelijke organisaties zijn de artikelen 65 en 66 van 
overeenkomstige toepassing.
G r o n d w e t  v a n  1956 
Artikel 58
De Koning heeft het opperbestuur der buitenlandse betrekkingen.
Hij bevordert de ontwikkeling der internationale rechtsorde.
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Artikel 60
Overeenkomsten met andere Mogendheden en met volkenrechtelijke organisaties worden 
door of met machtiging van de Koning gesloten en, voor zover de overeenkomst zulks eist, 
door de Koning bekrachtigd.
De overeenkomsten worden zo spoedig mogelijk aan de Staten-Generaal medegedeeld; zij 
worden niet bekrachtigd en treden niet in werking dan nadat zij door de Staten-Generaal zijn 
goedgekeurd.
De rechter treedt niet in beoordeling van de grondwettigheid van overeenkomsten.
Artikel 61
De goedkeuring wordt uitdrukkelijk of stilzwijgend verleend.
De uitdrukkelijke goedkeuring wordt verleend bij de wet.
De stilzwijgende goedkeuring is verleend, indien niet binnen dertig dagen na een daartoe 
strekkende overlegging van de overeenkomst aan de beide Kamers der Staten-Generaal door 
of namens een der Kamers of door ten minste een vijfde van het grondwettelijk aantal leden 
van een der Kamers de wens wordt te kennen gegeven, dat de overeenkomst aan de uitdruk­
kelijke goedkeuring zal worden onderworpen.
De in het vorig lid bedoelde termijn wordt geschorst gedurende de tijd, dat de zitting der Sta­
ten-Generaal gesloten is.
Artikel 62
De goedkeuring is -  behoudens in het geval, bedoeld in artikel 63 -  niet vereist:
a. indien het een overeenkomst betreft, waarvoor dit bij de wet is bepaald;
b. indien de overeenkomst uitsluitend betreft de uitvoering van een goedgekeurde overeen­
komst, voor zover in de wet tot goedkeuring geen voorbehoud terzake is gemaakt;
c. indien de overeenkomst geen belangrijke geldelijke verplichtingen aan het Koninkrijk 
oplegt en voor ten hoogste een jaar is gesloten;
d. indien in buitengewone gevallen van dwingende aard het belang van het Koninkrijk zich er 
bepaaldelijk tegen verzet, dat de overeenkomst niet in werking treedt dan nadat zij goed­
gekeurd.
Een overeenkomst, als bedoeld in het eerste lid onder d, wordt alsnog zo spoedig mogelijk 
aan goedkeuring van de Staten-Generaal onderworpen. Artikel 61 is daarbij van toepassing. 
Indien de goedkeuring aan de overeenkomst wordt onthouden, wordt de overeenkomst zo 
spoedig als zulks rechtens mogelijk is beëindigd.
Tenzij het belang van het Koninkrijk zich daartegen bepaaldelijk verzet, wordt zij niet aange­
gaan dan onder voorbehoud van haar beëindiging bij onthouding van goedkeuring.
Artikel 63
Indien de ontwikkeling van de internationale rechtsorde zulks vordert, kan in een overeen­
komst worden afgeweken van bepalingen van de Grondwet. In zodanig geval kan de 
goedkeuring slechts uitdrukkelijk worden verleend; de Kamers der Staten-Generaal kunnen 
het ontwerp van een daartoe strekkende wet niet aannemen dan met twee derden der uitge­
brachte stemmen.
Artikel 64
Voor toetreding tot en opzegging van overeenkomsten vinden de bepalingen van de vier 
voorgaande artikelen overeenkomstige toepassing.
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Artikel 65
Bepalingen van overeenkomsten, welke naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden, hebben 
deze verbindende kracht nadat zij zijn bekend gemaakt.
De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van overeenkomsten.
Artikel 66
Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, wanneer 
deze toepassing niet verenigbaar zou zijn met een ieder verbindende bepalingen van over­
eenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de totstandkoming der voorschriften zijn aangegaan.
Artikel 67
Met inachtneming, zo nodig, van het bepaalde in artikel 63, kunnen bij of krachtens over­
eenkomst aan volkenrechtelijke organisaties bevoegdheden tot wetgeving, bestuur en recht­
spraak worden opgedragen.
Ten aanzien van besluiten van volkenrechtelijke organisaties zijn de artikelen 65 en 66 van 
overeenkomstige toepassing.
G r o n d w e t  v a n  1983 
Artikel 90
De regering bevordert de ontwikkeling van de internationale rechtsorde.
Artikel 91
1. Het Koninkrijk wordt niet aan verdragen gebonden en deze worden niet opgezegd zonder 
voorafgaande goedkeuring van de Staten-Generaal. De wet bepaalt de gevallen waarin geen 
goedkeuring is vereist.
2. De wet bepaalt de wijze waarop de goedkeuring wordt verleend en kan voorzien in 
stilzwijgende goedkeuring.
3. Indien een verdrag bepalingen bevat welke afwijken van de Grondwet dan wel tot zodanig 
afwijken noodzaken, kunnen de kamers de goedkeuring alleen verlenen met ten minste twee 
derden van het aantal uitgebrachte stemmen.
Artikel 92
Met inachtneming, zo nodig, van het bepaalde in artikel 91, derde lid, kunnen bij of krachtens 
verdrag aan volkenrechtelijke organisaties bevoegdheden tot wetgeving, bestuur en recht­
spraak worden opgedragen.
Artikel 93
Bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, die naar haar 
inhoud een ieder kunnen verbinden, hebben verbindende kracht nadat zij zijn bekend ge­
maakt.
Artikel 94
Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, indien deze 
toepassing niet verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van 
besluiten van volkenrechtelijke organisaties.
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Artikel 95
De wet geeft regels omtrent de bekendmaking van verdragen en besluiten van volkenrechte­
lijke organisaties.
Artikel 120
De rechter treedt niet in de beoordeling van de grondwettigheid van wetten en verdragen.
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